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INTRODUCAO

1. Necessidades individuais e necessidades colectivas. Em
que se distinguem;

2. Formas de satisfagdo das necessidades colectivas. Difi-
culdades de uma economia colectiva natural ;

3. A actividade financeira. Suas caracteristicas. Seus
aspectos fundamentais.

1. Necessidades colectivas e necessidades
individuais. — A actividade financeira do Estado assen-
ta na existéncia de necessidades colectivas. O seu con-
ceito deve ser o mais rigoroso possivel, sabendo nés
que éle vai influir na resolucgéio, pode dizer-se, de todos
os problemas financeiros fundamentais.

As necessidades, quaisquer que sejam, representam
gsempre estados de insuficiéneia econémica. No seu
aspecto final, sio sempre individuais; mas, hd um certo
namero delas que, pelas circunstincias em que nasce-
ram, pela sua natureza, ou por qualquer outro motivo,
nio podem satisfazer-se apenas por meio da actividade
individual. Estas so as cbamadas necessidades colecti-
vas, que, embora individaais também, pois que respei-
tam ao homem, 86 podem ser satisfeitas por uma acgéo
comum.

Ao lado, portanto, das necessidades individuais —
aquelas cuja satisfaclio, dada a sua forga e o seun inte-



8

résse, dependem unicamente da livre iniciativa indivi-
dual —existem também as necessidades colectivas, que,
para a saa satisfaglo, supdem uma colaboracdo, uma
acgdo comum e concentrada de vdrios individuos.

Nas sociedades primitivas, nos periodos mais lon-
ginquos da evolugiio social, os bens eram mais propria-
mente bens livres do que bens econdmicos.

Com efeito, o homem encontrava em superabun-
dincia tudo o que necessitava para satisfazer as suas
necessidades fundamentais; por isso & que a actividade
era mais que suficiente, para a aquisi¢io dos bens indis-
pensaveis a dsse fim.

Todavia, 4 medida que se desenvolvem o progresso
e a organizacio social, vdo-se tornando cada vez mais
intensas as necessidades do homem. K entdo que surge
0 momento em que &ste, a fim de adquirir os bens
imprescindfveis para a satisfacio das suas necessidades,
tem de recorrer & colaboragio, ao auxilio e esforgo
comum dos seus semelhantes. Na verdade, a constru-
¢io de diques, estradas, pontes, etc., s6 por ésse meio
se conseguia, visto que o homem, 86 por si, pouco ou
nada poderia fazer.

A vida social torna-se mais e mais complexa e o
nimero de necessidades cresce a todo o instante. Eis
que nos aparecem entiio vdrios agrupamentos tendentes
A satisfagdo das necessidades colectivas.

Pde-se agora o problema da competéneia dos diver-
agrupamentos, problema dste que se impde justamente
porque, com o progresso, essas necessidades se vio
tornando mais intensas. Mas o aumento sempre cres-
cente, tanto das necessidades individuais como das
necessidades colectivas, levanta, por vezes, a questiio
de saber quais delas, de preferdncia, devem ser satisfei-
tas; e os homens, egoistas como sdo, procarando antes



satisfazer as suas necessidades individuais, desprezam,
a colabora¢io: deixam, por exemplo, de contribuir
para a criagio e manatencdo dos servigos piblicos
que & satisfagio das necessidades colectivas se desti-
nam,

Portanto, 4 medida que se vai verificando o aperfei-
coamento das sociedades, intensifica-se mais o interésse
individual acima do interdsse da colectividade. E néste
momento que o Estado intervém, coagindo os individuos
3 colaboracio.

Em que se distinguem. — Diversos critérios nos
aparecem para distinguir as necessidades colectivas das
individuais: o da generalidade, o da economia do meio e
o critério mixto.

Critério da generalidade: — Segundo éste critério,
seguido por IIERMANN, as necessidades colectivas sdo
aquelas que todos sentem, isto é, as necessidades gerais.
E, assim, a generalidade que lhes dd o cardcter de colec-
tivas.

[ste critério 6 inadmissivel :

a) Leva-nos a confundir necessidades colectivas com
necessidades gerais, porquanto existem necessidades que,
a-pesar-de sentidas por todos, nem por isso podem dizer-se
colectivas. Os tipos mais acabados de necessidades sio
o8 das necessidades de alimentagio e vestuirio; ora,
nas sociedades modernas, niio se concebe a existéncia
de individuos que ndo satisfacam estas necessidades,
que ndo sl3o colectivas, mas antes necessidades indivi-
duais, pois, embora sentidas por todos, sio entregues
is actividades particulares ;

b) M4 necessidades colectivas que nem por isso so
experimentadas por todos, como acontece, por exemplo,
com a necessidade de instracao. E, na realidade, uma
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necessidade colectiva, mas que nem todos os individuos
sentem.

Nio &, portanto, a generalidade que caracteriza as
necessidades colectivas.

Critério da economia do meio:— Segundo 8ste crité-
rio, necessidades individuais sio aquelas que se satisfa-
zem pela livre iniciativa individual; necessidades colecti-
vas as que exigem, para a sua satisfacio, a colaborachio,
mediante a intervencido coactiva do Estado.

¢ Mas 8ste critério serd suficiente para caracterizar
as necessidades colectivas ?

Parece-nos que niio; a verdadeira solucio encontra-
-la-hemos numa orientacio mixta.

Critério mizto (solugio adoptada): — A medida que
a sociedade evoluciona, com o aumento sempre cres-
cente das necessidades, de uma e de outra categoria,
a intervengdo coactiva do Estado torna-se cada vez mais
indispensivel. A propria soberania do Estado funda-
menta-se na existéncia de necessidades colectivas que &
preciso satisfazer, tais como, construgdo de diques, edi-
ficagiio de cidades, reparag¢io de estradas, promocio de
higiene, de seguran¢a e ordem piblica, ete.

J4 vimos o que sdo, para o critério da economia do
meio, necessidades individuais e necessidades colectivas.
E déste ponto que partimos, para demonstrar a insufi-
ciéneia de tal orientacdo.

Suponhamos que o Estado pde a sua soberania, a
sua coacgio, ao dispor da satisfaciio das necessidades
individuais, Néste caso, a sua intervencio 6 ilegitima,
pois que sacrifica a colectividade a um fim particular.

A interveng¢do do Estado s6 se legitima, quando a
necessidade a satisfazer é geral, isto &, quando é sen-
tida pelo agrupamento social. Por isso, ndo podemos
considerar sem importincia o cardcter de generalidade.
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Com efeito, 86 se considera legitima a acelio do Estado,
quando esta se destina & satisfagio de necessidades
gerais, ou quando essa satisfacio se considera indispen-
sivel ao progresso social.

E este o aspecto politico das necessidades colecti-
vas, segundo o qual se procura saber quais as necessi-
dades que o Estado deve tomar a seu cargo.

Concluimos, portanto, que necessidades colectivas sio
aquelas que, ndo podendo ser satisfeitas pela livre ini-
ciativa individual, o sio pela ac¢iio do Estado, em vista
do interdsse geral.

Tal é a solugiio adoptada.

Sabemos que as necessidades aumentam com o pro-
gressv social; mas, por outro lado, aumenta também o
nimero de servicos publicos que se destinam a satisfazer
as necessidades de interésse geral. K para isso que o
Estado desenvolve a sua actividade financeira.

Néste momento, devemos ainda referir-nos & distin-
cdo entre o campo de necessidades individuais e o
campo de necessidades colectivas, distingdo que se nos
afigura dificil de fazer, tanto mais que o seu &mbito
varia com o tempo, com as idéas sociais e politicas e
com o desenvolvimento dos processos técnicos de satis-
faglo. Assim, a assisténcia foi, darante mauito tempo,
uma necessidade de ordem individual, promovida pelos
particulares ou pelas ordens religiosas. Mas, desde que
se alteraram as condi¢des economicas e se enfraguece-
ram as idéas morais, a necessidade individual de assis-
téncia transformou-se em necessidade colectiva. Jé nio
havia generosidade e os pobres e doentes tinham que
ser socorridos por qualquer meio. Daf, o aparecimento
desta necessidade colectiva.

Havemos de ver mais tarde e mais pormenorizada-
mente, como certas escolas afirmam que as necessida-
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des colectivas aumentam em detrimento das necessidades
individuais.

2. Formas de satisfacdo das necessidades
colectivas. Dificuldades duma economia colec-
tiva natural. — Vejamos agora as formas de satisfacio
das necessidades colectivas, que siio: expontanea ou
voluntdria e da intervengdo coactiva do Estado.

A primeira forma é aquela pela qual os individuos
contribuem, on com bens ou com servicos, voluntiria-
mente, para a satisfagio das necessidades colectivas.

Desta forma, que tende a desaparecer, apenas encon-
tramos hoje alguns vestigios, por isso é que ela nio
interessa sobremodo. Passemos & segunda forma.

A intervengio coactiva do Estado manifesta-se por
dois processos: ou por meio da exigéncia coactiva, pro-
cosso indirecto, on por meio da satisfacio indirecta,
isto &, da actividade financeira do Estado.

O processo directo, também chamado de economia
colectiva natural, 6 constituido pela exigéneia coactiva -
de prestagbes nio remuneradas, de bens on de servi-
cos. Este processo é deveras excepcional, pois que
apenas existe num pequeno nimero de casos, como, por
exemplo, na prestagio do servigo bra¢al que representa
a sobrevivéncia duma contribui¢io dada, directamente,
para a satisfacio das necessidades. O mesmo se diga
do servigo militar obrigatirio e da institui¢io do juri (1).

Mas o Estado precisava de repartir ésses encargos
por igual, isto &, proporcionalmente As riquezas, is

(1) 1 de notar que o servigo militar é remunerado, mas,
essa remuneragio & tdo pequena que nio compenss 0s servicos
prestados. Por isso mesmo ¢ que o consideramos tambiém como
um vestigio da economia colectiva natural,
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sobrevivéncias de cada um. Ora, a economia colectiva
natural conduzia o Estado a bragos com um grande
nimero de dificuldades, como era a de determinar a
quota-parte dos bens ou dos servigos com que cada om
devia contribuir. E, mesmo que assim nio fosse, ovtros
inconvenientes surgiam, como: desperdicio de forcas nas
mudancgas e transportes dos bens e servigos, dum para
oatro lado, perdas enormes de tempo, ete.

Estas s3o as principais razdes que nos levam a afir-
mar que uma economia colectiva natural nio poderia
subsistir. Com efeito, a moeda veio simplificar o pro-
blema. As trocas naturais, num dado momento da
evolucio, tornaram-se impossiveis. A existéncia de
necessidades colectivas contribnin imenso para o apa-
recimento da moeda, que, déste modo, veio por térmo
as dificuldades com que lutava o Estado, ao pretender
satisfazer as necessidades colectivas.

Pode parecer, & primeira vista, que a economia
colectiva natural nunca existiu, e isto porque a moeda
g6 ndo existiu num perfodo muito afastado e simples
da vida econdémica. Todavia, o certo é que tal nio
podemos afirmar, visto que ainda hoje temos certos
vestigios de am tal regime, como acima exemplifica-
mos.

O ovutro aspecto da intervenciio colectiva do Estado
6 o processo de satisfacdo indirecta, ou da actividade
financeira do Estado, por meio do qual &ste obtem
gomas monetirias que exige de todos os individuos,
proporcionalmente aos haveres de cada um, a fim de
satisfazer, éle proprio, as necessidades, com as s6mas
adqairidas, aplicando-as & aquisi¢cio dos bens materiais
o dos servigos a isso indispensiveis.

Sabendo nés que, na esséncia, as duas categorias
de necessidades — individuais e colectivas — sfio perfei-
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tamente idénticas, é claro que, no fundo, os meios para
a sua satistacio sio também os mesmos.

Por isso que vivemos num regime de economia
monetdria, o processo-regra de satisfaciio das neces-
sidades colectivas & o processo indirecto, ou seja, o da
actividade financeira do Estado.

3. Actividade financeira. Suas caracter(sti-
cas. Seus aspectos fundamentais. — A actividade
financeira é a actividade desenvolvida pelo Estado na
aquisicio de bens materiais, para dar satisfacio as
necessidades colectivas. E assim é que, na nossa eco-
nomia, essencialmente monetiria, as necessidades cole-
ctivas cifram-se para o Estado, em necessidades de
dinheiro. O ponto incial, 6, por conseguinte, a obten-
cdo de dinheiro. O outro ponto dessa actividade é a
aplicaciio dessas sOmas na aquisigio de bens ou ser-
vigos.

Hid, portanto, dois momentos da actividade financeira
do Estado:

1.°— A obtiengiio de dinheiro ;

2.2 — O emprégo désse dinheiro.

A ostes dois momentos correspondem, respectiva-
mente, aquilo a que costuma chamar-se receitas e des-
pésas do Estado. Assim, o que na economia colectiva
natoral se passava num s6 momento, no actual regime
de economia monetdria, verifica-se em dois momentos.

A esta actividade, desenvolvida na cobranca das
receitas e na realizagdo das despdsas, para satisfacdo
das necessidades colectivas, & que se chama actividade
Jfinanceira.

O Estado, para dar satisfagio 4s necessidades cole-
ctivas, tem de proceder como procederia um individuo,
ao satisfazer as suas necessidades, por meio de bens de
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consumo. Ii por essa razio que o Estado ndo pode
furtar-se ao progresso téemico, visto que tem de satis-
fazer as necessidades colectivas fundamentais, adqui-
rindo, por um lado, bens que, com o seu consamo,
desaparecem, e por outro, bens que, ao contririo, tém
uma certa duracio.

Assim como em Ilconomia Politica, fizemos a dis-
tinglo entre capitais fixos e capitais circulantes, tam-
hém agora devemos distinguir entre bens de consumo
correntes e bens de consumo fixos ou duradoiros.

It com estas espécies de bens que o Estado paga
aos funciondrios, cria estabelecimentos que reveste das
mobflias indispensiveis, const16i portos, estradas, etc.
Para isso, o Istado capitaliza, da mesma forma que
faria um particular, se, por exemplo, quisesse comprar
am antomovel.

¢ Como consegue, entfio, o Estado capitalizar para a
aquisiciv de bens duradoiros?

Por dois processos: directamente, acumulando as
vérias receitas; indirectamente, recorrendo ao crédito ou
empréstimo, e fazendo recair sébre os particulares os
encargos destinados & amortizacgéo e juros dessas dividas,

Um principio de justica & que leva os Estados a
asar do processo indirecto, justamente porque, desta
maneira, t0das as gera¢des vio contribuindo, ano a
ano, com as respectivas sémas, para saldar o crédito
contraido, especialmente quando se trata da aquisigio
de bens que também satisfazem necessidades respeitan-
tes as geracdes vindouras.

De modo que o processo indirecto representa a forma
de repartir, pelos contribuintes, o custo dessas aquisi-
¢des indispensdveis e o juro do capital que representam.
Daf, o ser legitimo o recurso ao crédito, por parte do
Estado.



¢ Mas, poderd o crédito incorporar-se em qualquer
dos momentos da actividade financeira? Podemos dizer
que em qualquer delas se pode incorporar, tanto na
receita, como na despésa. Na verdade, entram no cofre
do Estado certas quantias, que n%o deixam de ser recei~
tas; mas também vio saindo a amortizacio e o juro,
que s8o auténticas despésas.

Sers uma receita? K evidente que o Estado, ao
obter aqueles bens, aquelas riquezas indispensiveis &
gatisfacio das necessidades colectivas, enriquece o seu
patriménio, reforcando, a sua caixa, com as quantias
recebidas. . :

Serd umd despésa? Realmente, parece sé-lo, visto
que o passivo do Estado também aumentoun, nio tendo
o dinheiro, £6 por si, elevado a substincia patrimonial
do Estado. Parece haver, pois, um paradoxo. Por isso
6 que ndo podemos afirmar, com rigor, se o crédito
contitdai nma receita ou uma despésa.

Afinal, observando bem, o empréstimo — crédito —
ndo 6 mais do que a antecipacdo duma receita que nfo
pode ser cobrada imediatamente, e que tem de extin-
guir-se nos anos imediatos, com as receitas que se forem
adquirindo.

Acontece que, se o Estado n#o tiver, no futuro, as
receitas necessdrias para a amortizacio désses capitais
e do juro correspondente, teremos, inevitivelmente, a
banca-rota. Mas, se o Estado der um emprégo ttil a
Osses capitais, & claro que o resultado serd vantajoso.
Tudo depende nio s6 da existéneia de receitas suficien-
tes A série de amortizacdes (impostos), mas também da
atilidade obtida com o emprégo désses capitais.

Com'o desenvolvimento da técnica— méquinas e capi-
tais, cada vez mais perfeitos — o recurso do Estado ao
empréstimo, é, a todo o momento, crescento
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¢ Mas, quais as regras que devem presidir is opera-
¢des do crédito publico? H4 uma série de problemas
especiais que se referem a essa actividade do Estado, e que
nio podem confundir-se com as receitas ou despesas.

Assim, o crédito publico, constitue uma parte auto-
noma da sciéneia das finangas, da mesma maneira que
as receitas e despésas.

Mas ha mais. O Estado precisa de quadros de
contabilidade que nos déem conta das receitas e des-
pésas. Além disso, precisa tambhém dum cilealo ante-
cipado dessas receitas e despésas, para o que existem
quadros de contabilidade que as prevéem. Hid, por-
tanto, duas espécies de quadros de contabilidade: de
previsdo ou a priori e de realizagdo ou a posteriori.

No primeiro caso, o Istado prevé as suas receitas e
despésas; no segundo caso, faz a escritura¢io das recei-
tas que vai cobrando e das despdsas que vai realizando,
para melhor satisfagiio das necessidades colectivas, por
ordem decrescente da sua intensidade. S6 assim, o
Lstado consegue uma boa administragio financeira. Se
tal ndo fizesse, poderia satisfazer necessidades menos
intensas, e desprezar as que o eram mais; do mesmo
modo, poderia gastar, num s6 perfodo, todas as recei-
tas que deviam ser dispendidas em virios.

Ora, a satisfacio das necessidades colectivas faz-se
sobretudo com as receitas provenientes dos impostos,
unico meio de enriquecer o Kstado, sem lhe aumentar
o passivo. Por isso, é necessirio que existam todas
as garantias de que o Estado, na satisfacdo das neces-
sidades colectivas, realizara a maxima utilidade, e que
gerdo satisfeitas, em primeiro lugar, as necessidades
mais intensas ; paraisso 80 pedird aos particulares o estri-
tamente necessirio a ésse fim.

O Estado precisa de organizar um sistema de arre-

2
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cadagdo das receitas, que seja econbmico, e, além disso,

um sistema de despésas, para que estas se facam com
economia, de forma a obter o mdximo de utilidade, com -
o mfnimo de despésa. Para isso, torna-se indispensivel
uma rigorosa fiscalizacdo. Em primeiro lugar, precisam

de se estabelecer planos de receitas possiveis e despdsas

indispensdveis, a fim de realizar o equilibrio entre umss

e outras ; depois, carece de distribuir o montante das

despésas, de forma a obter a méixima utilidade; final-

mente, é preciso determinar ainda o que cabe a cada

servico, a cada necessidade piblica.

Precisa, pois, o Estado de estabelecer um quadro
preventivo, que é um plano de acgiio em que 6le distri-
bui as receitas que pode obter, pelas diversas despésas
a fazer. ste quadro de previsdo, elemento principal
dos quadros de contabilidade, é o or¢amento.

IE, assim, temos as quatro partes em que costuma
dividir-se a sciéncia financeira: orcamento, despésas publi-
cas, crédito publico e receitas publicas.

Contado, hd cerios autores, sobretudo francesos e
italianos, que excluem desta classificagio as despdsas
publicas, exclulndo até o or¢amento, porquanto afirmam
terem estas divisdes apenas valor administrativo, e nio
dizerem respeito, por conseguinte, & scidncia das financas,

Nio podemos negar a logica déste argumento, visto
que, num ponto de vista puramente teédrico, podiamos
dizer que 8les teem razio. I assim é que, determinadas
as necessidades colectivas e as receitas, a aquisicio de
bens e de servicos nio 6 senio um acto de administra-
cdo. Mas, se por um lado assim acontece, o certo é que
o8 menores processos de contabilidade interessam 3
sciéneia das finangas.

Vejamos, entretanto, qual o valor do orgamento.

O orgamento tem um triplice valor: 1.°— é o ele-
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mento por meio do qual o Poder Legislativo fiscaliza
a actividade financeira do Poder Executivo, através da
votagio e discussido do orcamento; 2.°—é um plano de
ac¢do do Estado, no sentido de limitar a competéncia
dos diversos agentes de administragio que realizam as
despésas, a fim de que ndo dispendam mais do que
devem, visto que os servigos teem no orcamento, deter-
minadas verbas de que podem dispor e que nio podem
exceder; 3. —o orgamento é indispensivel ainda, para
o funcionamento regular dos servigos e para a sua fis-
calizacdo financeira, isto 6, para os quadros de conta-
bilidade de execugio ou a posteriori, que correspondem
as receitas realmente cobradas e despésas efectuadas.

O orgamento & um plano de acgio para um dado
periodo financeiro; & medida que o perfodo decorre e
as despdsas se vio realizando, tanto as despésas como
as receitas vio sendo escrituradas.

Estes quadros de contabilidade de execugiio servem
ndo s0 para fiscalizar, como também para a andlise
regular das despésas fixadas no or¢amento; 86 por éles,
08 agentes podem saber o que ji dispenderam e quanto
teem ainda para dispender da soma que lhes foi atri-
buida pelo orgamento. Servem ainda para verificar a
exactidio com que o Estado agiu.

Pelo que acabamos de expor, vemos qual seja a
importancia do or¢amento.

4, Leis financeiras. Sua existéncia. Leis financeiras
naturais e direito financeiro. 0s diversos ramos
do direito financeiro.

Os fendmenos financeiros sio fundamentalmente foné-
menos econdémicos. Contudo, a sua natureza nio pode
levar-nos a encard-los exclusivamente debsixo déste
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aspecto. Podemos encari-los também sob o ponto de
vista juridico e politico.

Sob o ponto de vista politico, porque o Estado, no
exercicio da sua actividade financeira, lan¢a mio da sua
goberania, além de que, a evolucido financeira acom-
panha a evolucglio politica;

Sob o ponto de vista jurfdico, porque nio podemos
afastar os conceitos de eqiiidade e de justica, na distri-
buicdo dos encargos publicos, sempre que queiramos
ocupar-nos dos fenémenos financeiros.

Mas, pela propria definigio de fen6menos financeiros
— os processos de que o Iistado se serve para a satis-
facio das necessidades colectivas -—se vé que esta-
mos em face de fendmenos essencialmente econdmicos.
It mesmo, talvez, o aspecto econdmico que néles predo-
mina, o que ndo & de estranhar, visto que, a prineipio,
a sciéncia financeira se incorporava na sciéneia econo-
mica.

Os fenémenos financeiros podem aparecer-nos ainda
sob o ponto de vista social, porque o Fstado, através
da actividade financeira, provoca deslocagtes de rique-
zas, a fim de proteger uma classe & custa de outra.
E assim, que ole exige das classes capitalistas um
impoOsto com que se criam obras de beneficéncia e »ssis-
téneia, que irdo favorecer as classes proletdrias,

I8 evidente que tudo isto tem uma grande impor-
tancia social.

Sabemos que hd leis normativas, ou leis de finali-
dade, e leis causais, ou scientificas. As primeiras sio
aquelas normas de conduta social, que se impdem as
vontades ; as outras sdo as relacdes de constincia entre
um fenémeno e as condi¢bes da sua manifestagio.

O fenomeno financeiro provoca reacgdes determina-
das pela existéncia dessas leis causais, O Estado esta-
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belece um impodsto que vai recair s6bre uma determinada
classe; mas, em virtude da repercussiio, ésse impdsto
vai sobrecarregar outra classe: — esta 6 a chamada le:
da repercussdo do imposto. Este fenomeno d4-se quando
o contribainte, contrariando as previsdes do legislador,
transiere para outro contribuinte o impoOsto que lhe
havia sido tribatado.

O Estado pode também emitir um empréstimo piblico,
nas condigdes em que lhe aprouver; simplesmente, o
empréstimo tem de ser feito, de acordo com as condi-
¢bes do mercado, sem o que nio conseguird colocar o
empréstimo no pais. Esta é a lei da cotagdo dos fundos
publicos, que se enuncia da seguinte maneira: «as cota-
¢bes dos fundos piblicos tendem para a capitalizagiio
do rendimento dos tftulos, & taxa de juro do mercado».

Por esta lei, o valor dum titulo deve aproximar-se
da capitalizacio do rendimento do mesmo titulo, tendo
em consideracio a taxa de juro do mercado de capitais.

Mas, as leis financeiras podem ser também, como
as leis econdmicas, naturais e histéricas. As primeiras
correspondem s condigdes permanentes da vida finan-
ceira ; as outras, a condi¢Bes proprias duma certa orga-
pizagiio social e politica. As leis econémicas naturais
verificam-se em todos os tempos e em todos os lugares.
Sio leis que, para se poderem verificar, apenas exigem
que as condi¢des da manifestagio do fenémeno sejam as
mesmas.

Quanto A8 leis histéricas, elas regulam os fenémenos
num certo perfodo, podendo, por isso mesmo, chamar-se
trangitérias. i

Certos escritores contestam a existéncia de leis natn-
rais que rejam os fen6menos financeiros, admitindo ape-
nas as que regem os fendmenos econdmicos.

Contudo, basta notar que elas sio leis verificadas



(4]
o

em todos os tempos e em todos os lugares. O aumento
da capacidade contributiva superior ao do rendimento,
a verificagdo da repercussio do imposto, segundo a
maior on menor facilidade de restricio da matéria
colectdvel e a tendéncia da cotagio dos fundos piblicos
para a capitalizagio do rendimento dos titulos, 4 taxa
de juro do mercado, s3o leis que se verificam verda-
deiras em todos os tempos e em todos os lugares.

Ao contririo, outros autores afirmam nio existirem
leis histéricas em finangas, mas apenas leis natarais.
Esta opinido, seguida pela escola austriaca, tem ainda mais
razio de ser que a anterior. Na verdade, vs fenémenos
financeiros sio regidos por leis histéricas e por leis
naturais, embora as primeiras sejam sempre menos
numerosas. '

As leis naturais supdem alguma coisa de permanente
nos fendmenos que regem. Kssa caracteristica no falta
também nos fen6menos financeiros, qual seja a de serem,
sempre e em todos os lugares, processos de satisfagdo
de necessidades pablicas.

As leis financeiras naturais caracterizam-se por serem
pouco numerosas e necessdrias. Pouco numerosas, porque
sio profundamente dependentes da organizagiio positiva
do Estado, visto que andam em estreita ligagio com os
fenémenos financeiros, os quais integram elementos juri-
dicos e politicos; necessdrias, porque, dado um fenémeno
e as condigdes da sua manifestagio, podem determinar-se
as suas conseqiiéncias.

Vejamos agora o direito financeiro, que costumam
definir como sendo o conjunto de regras indispensaveis
ao desenvolvimento da actividade financeira do Estado.

O direito financeiro abrange vérios ramos. I cos-
tume falar-se em direito financeiro, direito fiscal e direito
tributdrio.
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O direito financeiro serve para exprimir o conjunto
de regras que regulam a actividade financeira do Estado.

O direito tributdrio 6 o conjunto de normas de direito
quo dizem respeito ao langamento e cobranca de impostos.

O direito fiscal é rigorosamente o mesmo que direito
tributirio e nesse sentido 6 tomada esta expressdo no
programa da Faculdade de Direito. Porém, na lingua-
gem vulgar usa-se muitas vezes a expressio direito fiscal
para exprimir apenas uma certa categoria de impostos:
os impostos indirectos. IS até a organizagio de certos
tribunais e a sua desgnacdio legal se inspiram néste
conceito. I& assim, que a lei chama tribunais de conten-
cioso fiscal aos que teem a seu cargo apenas o conten-
cioso aduaneiro.

A-pesar-desta imprecisiio, vai-se acentnando a ten-
déncia para se formar um conceito nftido de cada uma
destas expresstes. Desta forma poderemos definir direito
financeiro como sendo o conjunto de normas juridicas que
requlam a actividade financeira do Estado. Assim, éle
abrange as regras juridicas concernentes is receitas e
despésas do Estado, ao crédito piblico e & contabilidade.

O direito tributirio serd constituido pelas regras
Juridicas aplicdvels as receitas provenientes das taxas e
impostos, isto é, pelo conjunto das receitas tributdrias,
adentro do qual se enquadra o direito fiscal, que é o
conjunto de receitas provenientes dos impostos indirectos.
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5. Nogdes gerais. O orgamento e as suas
fungdes. Caracteristicas gerais do orcamento. —
Nas economias privadas, com uma vida econémica rela-
tivamente rondimentar, nio se sente tanto a necessidade
da organizacdo do orcamento, embhora o seu caricter
permita a sua existéncia.

Nas economias industriais, a-pesar-de se observar a
necessidade de organizar am orgamento, as circunstfin-
¢ias em que elas se desenvolvem, isto 8, as oscilagBes
do meio econémico — baixas e altas de saldrios, altera-
¢des nos précos de venda das matérias primas, ete. —
impedem-nas de tal organizagio. K que os elementos
do custo de producéio e do préco de venda exigem uma

(1) Ao tratarmos desta matéria, servimo-nos, em grande
parte, de «O Orgamento Portugués», do Dz. A. Moxreize e do
«Cours de Science des Finances et de Legislation Financitre Fran-
gaisen, de Jize,
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previsio constante (visto que as alteracBes também sio
constantes), o que impede, por esta mesma razio, que
§6 organize um org¢amento.

Mas, complexa como 6 a vida financeira do Estado,
indispensdvel se torna a elaboragiio do orcamento, a fim
de se assegurar o equilihrio entre as receitas e as des-
pésas.

«Em todos os Estados modernos se reconheceu que
nio hi prosperidade nas finangas piblicas, sem orca-
mento. Préviamente, determinam-se para cada periodo,
com exactiddo, as despdsas a fazer e as receitas a cobrar.
Déste modo, os servicos publicos funcionario regular-
mente, sem interrupedo; no momento convencionado,
todas as obrigac¢des serdo cumpridas. Esta regularidade
nos pagamentos é considerada como uma das condigdes
essenciais do crédito publico. Por oatro lado, a regu-
laridade nas receitas reputa-se nio menos indispensével,
nio 86 no interésse do tesouro, como também no inte-
résse dos devedores.

Todas estas determinagdes e previsdes periddicas séio
minuciosamente estabelecidas e controladas; procura-se
que tudo isto seja feito com seriedade e corresponda &
realidade» (1).

Posto isto, estamos habilitados a definir 0 orcamento.
I assim diremos que o orcameuto é um quadro onde se
inumeram, avaliam e comparam, prévia e peridédicamente,
a8 despésas a fazer e as receitas a cobrar pelo Estado
num certo periodo financeiro.

Prever, inumerar, avaliar e comparar as despésas e
as receitas, eis as caracter{sticas do orcamento.

(1) Gasron Jize, Cours de Science des Finances et de leyisla-
tion Financitre Frangaise, pig. b.



As fungdes mais importantes do orgamento sio:

1.* — Manter o equilfhrio entre as receitas e as des-
pésas e assegurar a satisfagio das necessidades, por
ordem decrescente da sua intensidade, fazendo uma dis-
tribuigio econdémica das receitas cobradas, pelas variadas
necessidades colectivas.

K esta a fungdo do orcamento debaixo do ponto de vista
da orientacdio geral da actividade administrativa e finan-
ceira do Estado;

2.* —Facilitar ao Poder Legislativo a fiscalizacio
s0Obre a actividade financeira do Poder Executivo.

Todo o servigo publico acarreta uma despésa, sendo
necessdria, por isso mesmo, uma receita. Ora, a auto-
ridade que autoriza a despésa e aprova a receita é, por
essa razdo, chamada a discutir os servigos, os actos
politicos que sfio & base dessa despésa e dessa receita.
Submeter o orcamento, periddicamente, 4 votaglio das
Camaras, é reconhecer-lhes o poder de pedir aos minis-
tros explicagbes minuciosas de todos os seus actos e
projectos administrativos e financeiros.

Temos, assim, a segunda funciio do orgamento, qual
seja a de permitir a fiscalizacdo administrativa e finan-
ceira do Poder Legislativo sdbre o Poder Iixecutivo, e
por isso, impedir que o Govérno exceda as verbas des-
tinadas a cada despdsa, & parte rarfssimas excepgdes.

O facto de o orcamento ser limitado quanto ao
tempo, tem em vista a renovagio da autorizacio legis-
lativa, no fim do perfodo financeiro, e ainda as modi-
ficagdes do orgamento, impostas pela necessidade de
adaptagiio da previsiio as necessidades presentes.

Assim, é grande a importincia politica do orcamento,
porque, se a maioria do Parlamento 6 hostil ao Govérno,
recusar-se-hid a votd-lo, ndo podendo entio o Poder Exe-
cativo exercer a sua accio. Em face disto, o chefe do



Estado ou demite o gabinete e constitai um outro, votando
as Camaras o orcamento, ou opta pela dissolucio das
Comaras, o que, em geral, 86 acontece quando estas
estdo de tal modo constituidas que recusam a votaglo
do orcamento a qualquer que seja o Govérno.

Como se v, é através do orcamento que o Poder
Legislativo manifesta a sua confianca ou desconfianca
no Poder Execatixo ;

3. — Limitar a competéncia dos funcionirios encar-
regados da administragio dos servicos publicos, na
realizaclo das despésas exigidas para a manutengdo
désses mesmos servigos.

Com efeito, para cada servigo, sio destinadas certas
verbas que se aplicam & satisfagiio das suas diferentes
necessidades. Desta maneira, se limita a competéncia
dos diversos funcionirios a cargo de quem estd a admi-
nistracdo désses servicos. Se assim nio fosse, isto §,
se o8 funciondrios pudessem livremente dispor da verba
atribiida ao servico que administram, porventura pode-
ria acontecer que, uma vez esgotada a verba, em des-
pésas desnecessarias, o Estado se visse na contingéncia
de a reforcar, a fim de assegurar a continiiidade e regu-
laridade do servigo, o que traria como conseqiiéncia um
provivel desiquilibrio financeiro.

O orcamento, por sua propria defini¢io, distingue-se:
do balango, da avaliagdo média e da conta.

Efectivamente, nio podemos confundir o orgamento
com o balango, visto que éste 6 um mapa onde se con-
teem o activo e o passivo duma certa administragio; é
uma simples verificagio do patriménio activo e passivo
do Estado; 6 um inventirio dos seus bens e créditos e
dos seas débitos. Por outro lado, o orcamento apenas
contém os rendimentos dos hens do Kstado e as suas
despésas. Isto ndo significa, porém, que no orgamento
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sbmente encontremos os rendimentos dos bens do Estado
e as suas despésas; dizendo assim, apenas queremos
indicar quais s3io as verbas do Jalango que se reper-
catem no orgamento. Além disso, o balan¢o apenas inte-
ressa aos estatisticos, pois sob o ponto de vista prético
pouca importancia tem, porquanto nido nos pode revelar,
duma maneira certa, o poder financeiro do Istado. Ao
contrario, o orgamento supde uma indispensivel ava-
liagdo exacta e precisa. Demais, o orcamento & um
programa financeiro que interessa sobretudo aos gover-
nantes, 0s quais leem a seu cargo a realiza¢io dos ser-
vigos piblicos, e aos individuos a quem incumbe a
obrigagio de fornecer os meios indispensdveis & manu-
tenglio dos mesmos servigos. Assim, vemos que o orga-
mento é duma capital importancia sob o ponto de vista
pritico.

Nio devemos ainda confundir o orcamento com a
avaliagdo média das receitas e despésas. Com ofeito,
esta fornece-nos as receitas e as despésas dum ano-
-médio, e, por isso que se refere a receitas e despésas
passadas, nunca poderia prever as receitas e as des-
pésas faturas. Para noés, poaca importancia pode ter a
avaliagdo média, porquanto, quer as receitas quer as
despésas, variam continuamente, em virtude das varia-
¢es também continuas do poder financeiro do Estado
e dos inimeros acontecimentos que vio surgindo através
da sua vida. Veremos em todo o caso que a avaliagio
média 6 um elemento que se utiliza na elaboragio do
orgamento.

Finalmente, o orgamento deve ainda distinguir-se da
conta. Na realidade, aquele, é um plano de accio, onde
se prevéem as despdsas que se hio-de efectuar nom
periodo futuro, e as receitas que serio cobradas. em
igual periodo, fechando sempre com um saldo provével:
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a conta & um extrato das despésas efectuadas e das
receitas cobradas num dado Estado, num certo periodo
de tempo e fechando sempre com um saldo real, posi-
tivo ou negativo.

6. Natureza juridica do orgamento. — Pde-se
agora a dificil questiio de saber qual a natureza juridica
do orgamento. I4 variadissimas opinides a 8ste respeito;
contudo, ocupar-nos-hemos apenas daquelas que se nos
afigaram de maior importineia.

O Dr. Armindo Monteiro, tentando fazer uma sfn-
tese das diferentes doutrinas surgidas, divide-as em dois
grandes grupos:

1. —as que atendem ao conteudo juridico do orga-
mento considerado em globo, como uma unidade ;

2.°—as que atendem apenas ao contecido de cada
uma das partes em que o orcamento pode ser dividido.

No primeiro grupo, podemos ainda considerar trés
sub-divisbes :

A) Autores para quem o orcamento é uma lei. Entre
ostes, destaca-se HHAENEL, o defensor mais acérrimo desta
opinidio, para o qual o orcamento 6 uma lei no sentido
material, e isto porque pde a cargo do Govérno am
certo namero de obrigagles juridicas,

Mas esta doutrina 6 inaceitdvel, j4 porque ndo atende
ao verdadeiro conteido do orgamento, ji porque nos
leva a conclusdes bastante ilogicas.

Adentro desta doutrina, ainda hé outros aatores,
como GRAzIANI, que consideram o orgamento uma lei
no sentido formal. Nao aceitaremos também esta opi-
nido, visto que tem o grave inconveniente de nilo aten-
der 3 natareza intrinseca do orgamento. Na verdade,
o Poder Legislativo emite, por vezes, verdadeiros actos
administrativos, e o Poder Executivo emite outros que
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sdo auténticas leis. Observado no seu conteiido e num
critério material, conclui-se que o orgamento nunca é
ama lei, porque lhe falta o caricter de generalidade e
permandncia, inerente i lei.

B) autores que consideram o orcamento um acto
administrativo. Defendem esta orientagio IABAND e
Von MamriTz que afirmam a inexisténcia de qualquer
regra jurfdica no orgamento, e que éle, afinal, ndo &
muis do que um acto de administracio e uma medida
de execugiio, nio pertencendo, porisso, a esfera do
Poder Legislativo.

Ora, afirmar que a organizaciio do orgamento nio
pertence, em parte, ao Poder Legislativo, 6 ir contra a
propria realidade. Isto é o bastante para abandonarmos
também esta teoria.

¢) dutores que consideram o or¢amento um acto-con-
dicdo. Os eequazes desta opinidio, SEIDLER, IFLLINEK e
MarToN, consideram o orcamento como um acto-condi-
c¢lio, visto que condiciona o exercicio da actividade finan-
ceira do Poder Exocutivo. Iile niio 6 senio um acto do
previsio, porquanto, a delimitacio das competéncias estd
ja feita por leis anteriores. O orgamento 6, assim, uma
condigiio para que o (Govérno possa exercer a sua acti-
vidade.

Esta opinidio, porém, ndo é de aceitar com tal gene-
ralidade, e isto por virias razdes. B que, hi receitas
provenientes da oconomia privada do Kstado, como as
resultantes dos juros dos dividendos das ac¢des ou obri-
gacdes que o KEstado possui e ainda as que proveem do
fancionamento de certas indistrias do Estado, para as
quais a votagdo do orcamento ndo pode considerar-se
como condigdo da cobranga dessas receitas, visto qne
elas pertencem ao Istado, independentomente da sua
votagio. Néste caso, o or¢amento é uma simples pre-



visdo absolutamedte independente da sua recepgio. Para
08 impostos, por exemplo, 6 que, na verdade se poderia
dizer que o or¢amento era um acto-condigio, visto que
o Poder Executivo os ndo pode cobrar, sem que 6&le
estoja aprovado. O mesmo se diga das despésas. Para
umas, as que provéem, por exemplo, da divida pablica,
o orgamento 6 um mero acto de previsio. Na verdade,
as despésas da dfvida publica fundam-se num contrato
e, porisso, o Poder Legislativo nio pode negar autori-
zagio para que elas se facam. Duma maneira geral,
poderemos dizer que isto acontece com todas as despé-
sas obrigatérias.

No segundo grupo, ou seja no daquelas teorias que
atendem apenas ao conteido de cada uma das partes em
que o or¢amento pode ser dividido, aparece-nos, em pri-
meiro lugar Ducuir. [ste, abstraindo o conceito formal
e atendendo unicamente ao conteido do orgamento, :.

é, colocando-se no ponto de vista exclusivamente mate
rial, distingue entre receitas e despésas, porque lhe parec
terem um contetdo juridico diferente.

O orgamento das despésas & essencialmente um ac' )
de administragfio, visto que envolve apenas a previs’ >
das s0mas a dispender com os servigos piblicos a eft :-
tuar. Nunca pode ser, portanto, uma lai.

O orcamento das receitas, ora é uma verdadeira ' i,
ora uma simples operagio administrativa, Nos pa’ es
em que domina o principio da anualidade das recei .,
temos que fazer a distingio entre as receitas = ~c™en-
tes do imposto e as receitas provenier.#s de qual icr
outra fonte. No primeiro caso, o.Orgamento 6 uma
lei, 6 um acto legislativo, no sbgundo, o orcar suto
representa uma série de mor:Apera(;bes admir stra-
tivas.

Nos pafses que nio admi »m o principio da ¢ wali-



o2
[SY]

dade, o orgamento das receitas nunca pode ser uma lei,
mas apenas uma simples operacdo administrativa,

Mas, Dueuir pecou por considerar o orgamento um
acto criador do imposto, quando Sle ndio passa dum acto-
-condicdo. Nio é o or¢amento que cria o imposto, mas
sim a lei tributdria. A votaclo do orcamento é, porém,
condicio para que é8le possa ser cobrado em cada ano
nos térmos da lei. E, enqnanto o orgamento nio estiver
votado, o Poder Executivo nio pode exercer a sua acti-
vidade. .
A-pesar-das suds solugdes nfo sorem as reqaeridas,
o seun método & hoje o domivante. A Dueuir cabe o
incontestivel mérito de haver encontrado o verdadeiro
método para a andlise do orgamento. Pondo de parte
o critério que o considera em globo, DueulT encarou-o
nos seus diversos aspectos. Porém, na caracterizagéo
e defini¢io, deixou-se, as mais das vezes, influenciar pela
terminologia e ideias da velha escola alem#, que tanto
basta para pormos de parte a sua opinido.

GasTtoN Jize, utilizando o método de Dueurr, fol
mais feliz nas solugdes a que chegou. Por isso, a sua
opinido é hoje admitida pela maior parte dos juriscon-
sultos dos Estados modernos. o

Para 6le, o orcamento nunca é uma lei, sendo smas
vezes um acto-condicdo, outras vezes um acto sem signi-
ficagdio juridica alguma.

Como Dueurr, Jize distingue o orcamento das recei-
tss do orgamento das despésas, estabelecendo ainda a
distingdo entre receitas de impostos e outras quaisquer
receitas.

Na parte das receitus provenientes do tmposto, nos
paises em que existe a regra da anualidade, o orga-
mento 6 um acto-condigio, visto que o Parlamento, ao
votar as receitas, preenche a condigdo necessiria para

3



o exercicio da actividade dos funcionédrios administrati-
vos; nos pafses em que nfio estd consagrada a regra da
anaalidade, o orgamento das receitas nio tem nenhuma
significacdo juridica, pois que o regular exercicio da
actividade dos agentes administrativos ndo depende do
voto parlamentar.

Quanto as receitas ndo-provenientes do imposto, o
orcamento ¢ uma simples avaliagio de ordem finan-
ceira, nio teudo, por isso mesmo, nenhum valor juri-
dico.

Pelo que respeita ao or¢amento das despésas, deve-
mos fazer também a distingio entre despésas que repre-
sentam actos realizados anteriormente pelo Estado e des-
pésas que representam actos a realizar pelo Estado.

O orcamento das primeiras ndo tem geralmente
significado jurfdico, visto que o Parlamento, aprovando
0 orgamento nesta parte, nio pratica um acto juridico;
realiza um acto de simples previsio financeira. O Poder
Legislativo tem o dever juridico de votar os créditos;
por isso, ndo pode negar-se a autorizar o pagamento
das dividas anteriormente contrafdas pelo Estado.

Nas despisas que ropresentam actos a realizar pelo
Istado, o orgamento é um acto-condicio, pois que a
saa votagio condiciona a competdncia dos agentes admi-
nistrativos.

¢ Estas solugdes de Jize, serdo de aceitar? Vejamos.

Jize confunde o aspecto administrativo com o aspecto
juridico. Que importa que o Estado seja juridicamente
obrigado a pagar as suas dividas piblicas? Enquanto
o Poder Legislativo nido tiver autorizado ésses paga-
mentos, o Poder Executivo ndo os pode realizar legiti-
mamente. |

Portanto, a autorizagdo das despésas é sempre um
acto-condiglo. De maneira que, dentro déste jogo de



competéncias, a votagdo do orgamento, em relagdo &s
despésas, é sempre um acto- condzgdo

Chegamos assim, & conclasdo de que a votacao do
orgamento é quasi sempre um acto-condigio. k-0 sem-
pre, em relacdo as despés:.s; em rela¢io is receitas, &
também acto-condigio, quando se trata das receitas pro-
venientes do imposto e nos pafses em que existe a regra
da anualidade.

¢ Isto seri o bastante para podermos considerar o
orcamento um globo, como um acto-condigivu, como
afirma o Dr. Armindo Monteiro ?

O Dr. Armindo Monteiro faz tal afirmacédo, porque,
diz éle, o orgamento condiciona o exercicio da activi-
dade financeira e administrativa do Poder Executivo.

No entanto, parece nos que o orgamento ndo pode
ser considerado em gloho, sob o ponto de vista juridico,
como um acto-condi¢do, pois que nio tem uma natareza
juridica una. Efectivamente, éle ¢ um acto-condigdo,
mas apenas no sentido politico. Assim, quando no inicio
dam determinado ano financeiro, o Parlamento nio votou
ainda o orgamento, o Govérno apenas pode obter recei-
tas e nio fazer despésas.

Estd, por conseguinte, comprovado que o orgamento
tem um aspecto jurfdico demais variado para poder ser
examinado e classificado em globo.

S6 no sentido politico pode ser considerado no seu
conjunto como um acto-condigio.

7. Valor politico do orgamento.— A votagio do
orcamento permite as Camaras criticar a administragdo
do Estado, a0 mesmo tempo que é um excelente meio
de obrigar o Poder Executivo a seguir a orientagfio do
Parlamento.

J& sabemos que o or¢camento é um mapa das despé-
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sas a realizar e das receitas a cobrar, num perfodo
fotaro.. Ora, uma vez que todo o servigo pablico repre-
senta sempre uma despdsa e requere uma receita, o
Parlamento é levado indirectamente a discatir os ser-
vigos pablicos, no momento em que fixa a despésa e
fixa a receita.

Desta maneira, submeter periddicamente o orgamento
4 aprovagio do Poder Legislativo, é 0o mesmo que con-
ceder-lhe o direito de fiscalizagdo sobre t6da a actividade
financeira do Poder Executivo. Como vemeos, o exer-
cicio desta actividlade depende da aprovagio do orca-
mento por parte das Cimaras. E assim. pode suceder
que essa aprovacio seja recasada, o que acarretaria
conseqiidneias bastante graves. Ji atrds dissemos que
a recusa da votagdo do orcamento significa, por parte
do Poder Legislativo, a ndo-aceitacio da politica seguida
pelo Poder Executivo. As conseqiiéncias déste confiito,
num govérno parlamentar, seriam: ou a demissio do
ministério, ou a dissolugiio das Camaras ; num govérno
presidencialista, isso implicaria a dissolugcio do Parla-
mento, visto que é o chefe do listado quem resolve a
questio.

Mas estas situacdes sio muito raras, sendo ficil até
contar os casos em que houve completa recusa da vota-
cdo do orcamento.

Pode, porém, acontecer que, niio se recusando as
Camaras & aprovacio do orcamento, éle ainda se nio
encontre votado na abertura do novo ano financeiro,
ficando, por ésse facto, o Govérno impedido de exercer
a sua actividade administrativa e financeira. Na verdade,
~ a complexidade do orgamento requere um sem nimero
de discussdes, por vezes tio morosas que impedem que
esteja aprovado no momento em que 88 exige a sua
aplicacdo. Para obstar a éste inconveniente, hd a vanta-
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gem de se estabelecer um limite mais ou menos longo
para a votacio do orcamento, a fim de que se consiga
t8-lo votado quando éle 6 necessirio.

Mas, suponhamos que, a-pesar-de todas estas pre-
vidéncias, o orgamento nio estd ainda votado no coméco
do novo periodo financeiro. Como resolver entio? Trés
solugdes nos aparecem :

1.*— Autorizagdo ao Poder E xecutivo, por meio dum
diploma especial, de gastar mma certa verba, enquanto
ndo estiver votado o or¢amento. Iiste sistema tem o
grave inconveniente de subtrair ao Poder Legislativo a
fiscalizagiio precisa sobre o Poder Executivo. Uma vez
autorizado o Govérno a dispender uma determinada
verba concedida pelo Parlamento, éle fica com completa
liberdade de a gastar como muito bem entender, sem que
esteja sujeito a espécie alguma de fiscalizacdo.

2.* — Prorrogacdo do orgamento do ano anterior,
mediante uma nova autorizagdo legislativa. Fste pro-
cesso 6 condendvel, porque 4 natureza do or¢amento
ndio se coaduna com a sua prorrogacéio. Efectivamente,
a previsio feita para uma determinada época corres-
ponde apenas is necessidades de entdo, podendo, em
virtude da variagio das necessidades, nio se adaptar a
qualquer outro perfodo. IS, pois, uma solugio inacei-
tdvel. Contudo, ela foi usada ainda no ano de 1931, em
Espanha, nama época anormal, em que se ndo tinha
conseguido votar o orgamento a tempo.

3.2 — Sistema dos duodécimos provisérios, que con-
siste numa espécie de orgamento provisbrio, votado
para um més, e que corresponde a um duodécimo do
orcamento total. Desta maneira, autoriza-se o Poder
Executivo a gastar 6sse duodécimo. Isto niio quere
dizer que ndo possam ser adoptados dois ou trés duo-
décimos, ou tantos quantos forem necessarios. Assim, por
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exemplo, em Portugal, houve tempo em que se viveu
no sistema dos duodécimos provisérios. Ainda ha pouco,
em 1928, foi autorizado um duodécimo provisério, por
se ter feito, em Maio do mesmo ano, a Reforma Orca-
mental, e 0 orcamento 86 ter podido comegar a vigorar
em Agosto, e nilo em Julho, como devia ser.

Bste sistema nfio 6 muito recomenddvel. Nio obs-
tante, & falta de melhor e no caso de nfo haver orga-
mento votado a tempo, & a solucio preferivel, jd
porque realiza as previsdes com mais certeza, visto
que o sio apenas para um més, j4 porque evita que
o Poder Executivo se furte i fiscalizacio do Poder
Legislativo.

8. Regras fundamentais a que deve ohedecer a organiza-
¢do0 do orgamento:

A) Regra da universalidade ;

B) Regra da unldade;

C) Regra do orgamenfo bruto ou da ndo-compensacho;
D) Regra da n#o-consignacho ;

E) Regra da espaclalizacio orcamental.

9. Regras da organizagdo orgamental e o problema da
autonomia dos servigos.

H4 um certo nimero de regras cldssicas de organi-
zagho orgamental que, além do seu valor tradicional,
teem também um grande valor administrativo, pois que
tendem a assegurar a fiscalizacdo efectiva do Poder
Legislativo s0bre o Poder Executivo, em matéria de
administragio financeira, e ainda a fazer com que o
orgamento seja uma previsio exacta. Kssas regras silo:
regra da wuniversalidade, regra da unidade, regra do
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orgamento bruto ou da ndo-compensagdo, regra da ndo-
-consignagdo e regra da especializacdo or¢amental.

Alguns autores pretendem reduzir estas cinco regras
apenas a trds: da universalidade, da unidade o da espe-
cializagdo orcamental, e isto, porque consideram a regra
do orgamento bruto inclufda na da universalidade e a da
ndo-consignaglo na da unidade. Havemos de ver que
éles niio teem razio.

A) Regra da universalidade. — Esta regra diz
que tdodas as receitas e todas as despésas devem estar
incluidas no orgamento, e sujeitas & aprovagdo orga-
mental.

Para que o Estado possa saber se as despésas
cabem nas receitas, precisa de ter diante de si todas
essas receitas e despésas. Por isso, o orgamento deve
contd-las todas. K éste o valor administrativo da regra
da universalidade. Mas, nfio é s6 administrativamente
que ela tem importdncia; o sean valor manifesta-se tam-
bém politicamente, pois, se todas as receitas e despésas
nio estivessem incluidas no orgamento, isso significaria
qae nem toda a fiscalizagiio financeira pertenceria ao
Poder Legislativo. Esta regra tem, assim, em vista evi-
tar que o Poder Kxecutivo furte certas receitas & auto-
rizagdo legislativa. Tem por fim também impedir que
se destrua a visdo do conjunto das receitas e despésas
do IListado. Efectivamente, se hd despfsas que ndo
entram no orcamento, podem surgir dividas na apre-
ciagiio da situagio fiuanceira e pode ainda acontecer que
8o nfio respeite, para a satisfagio das necessidades piibli-
cas, o grau da sua intensidade. Ora, isto 86 se pode
nssegurar com a fiscalizagdo do Poder Legislativo sobre
todas as despdsas, além de que, 86 num quadro de con-
junto, se pode ver se essa exigéncia foi realmente obser-



40

vada. B por isso que esta rogra & principio aceite na
legislagdo de todos os pafses. Entre nés, estd sancionada
expressamente pelo Decreto n.° 15.465, de 14 de Maio
de 1928 (Reforma Org¢amental), nos arts. 19.° e 13.°.

O art, 19.° diz: «Todos os servigos ptblicos, gerais,
regionais oa locais, quer gozem on nie de antonomia
administrativa ou financeira, estario sujeitos As leis e
regulamentos gerais de contabilidade publica no que
respeita 4 organizacdo dos seus orgamentos, & execuciio
dos seus servigos, ao pagamento das suas despésas e i
apresentacio, fiscalizagio e julgamento das suas contas,
ficando subordinada a esta regra a sua relativa autonemia.

§ Gnico. Sdo exceptuados os estabelecimentos ban-
cirios do Estado, que se regerdo pelos seus diplomas
especiais.» K diz o art. 13.° do mesmo decreto: «Todas
as receitas o t0das as despdsas dos servigos publicos,
estejam ou nio sujeitos a administracdes autébnomas e
haja ou n#io fundos especiais que lhes sejam destinados,
serdio inclufdas no or¢gamento, exceptuando-se apenas as
de estabelecimentos financeiros do Estado onde se rea-
lizem operagdes bancarias.»

Este art. 13.° estabelece uma excepgio A regra, pois
que exceptua «os estabelecimentos financeiros do Estado,
onde se realizem operagdes bancédrias.» Ksta é uma
excepgdo relativa, motivada pelo facto de tais estabele-
cimentos terem um orgamento préprio, orcamento 8ste
que, da mesma maneira, é sujeito & aprovagéo do Poder
Legislativo. 1 o que se d4 com a Caixa Geral de Dep6-
sitos e com a Administragio Geral dos Correios e Telé-
grafos (nesta, a titulo transit6rio).

B) Regra da unidade. — Segundo esta regra,
todas as receitas e todas as despésas publicas devem fazer
parte de um unico orgamento.
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O fundamento déste principio encontra-se om razdes
de ordem administrativa, porque o estabelecimento de
or¢amentos multiplos teria como conseqiiéncia a perda,
completa duma visiio nftida das receitas e despésas.
Portanto, para que se tenha uma nocio imediata do
equilibrio entre as receitas e as despésas, necessirio se
torna a elaboracio de um unico orgamento. Mas ha
outra razdo. Sabemos ji que a satisfagio das. necessi-
dades colectivas deve ser feita por ordem decrescente
da sua intensidade. Ora, o estabelecimento de orcamen-
tos separados poderia prejudicar a distribai¢io econ6-
mica das receitas A satisfagfio das necessidades, segundo
essa ordem decrescente da sua intensidade. Assim, por
exemplo, se houvesse um orgamento para a despésa de
cada ministério, como nem todos teem as mesmas neces-
sidades, podia acontecer que um deles pudesse satisfazer
todas as necessidades, mesmo a0 menos intensas, e um
outro nem sequer tivesse possibilidades de satisfazer as
mais intensas. Em vista disto, torna-se necessirio que
as receitas piblicas constituam uma massa amorfa, glo-
bal, que se aplicari imediatamente.

Esta regra da unidade pode ser vielada sem que o
seja a da universalidade, e vice-versa. Na verdade,
suponhamos que t6das as receitas e despésas foram
orcamentadas e submetidas & apreciacio do Poder Legis-
lativo, mas que, em vez de se ter organizado o orga-
mento num todo unico, esta organizagiio foi feita por
ministérios. As receitas de cada ministério foram afec-
tadas ao pagamento das respectivas despésas. Kste 6
o primeiro caso -—viola-se o prinefpio da unidade, res-
peitando-se o principio da universalidade. Vejamos o
segundo caso: a organizagiio orgamental compde-se de
um {nico orcamento das receitas afectadas ao paga-
mento de todas as despdsas phblicas. Suponhamos, con-
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tudo, quo houve receitas e despdsas que ndo foram
inclufdas no orgamento. Com facilidade verificamos que,
néste caso, a regra da universalidade foi violada, embora
a regra da unidade f6sse absolutamente respeitada e dei-
xada intacta.

C) Regra do orgamento bruto. — Por esta regra,
todas as receitas e despésas devem incluir-se no orgamento,
sem qualquer compensagdo ou desconto.

O Estado, por exemplo, ac cobrar os impostos, faz
certas despésas com os servigos organizados para 8sse
fim, tendo para isso, dois processos de fazer a escritu-
racdo : ou faz o orcamento brato, incluindo t6da a receita
e despésa, isto é, nio descontando a despésa na receita,
ou faz a compensagdio, escriturando apenas o lucro ou
prejufzo, isto &, 86 registando a receita, depois de sub-
traida a despésa (receita lfquida). Assim, ao orgamento
brato contrapde-se o orgumento liquido, no qual sdo
inscritas as receitas e as despésas, fazendo-se, sem-
pre que isso seja possivel, a respectiva compensa-
céo.

A regra da ndo-compensacgiio ou do orgamento bruto
justifica-se por razdes de ordem administrativa e politica.
Com efeito, a adop¢io do sistema da compensagdo on
do orgamento liquido vinba prejudicar a acg¢iio fiscali-
zadora do Poder Legislativo. Ira uma fonte de obs-
curidade e dificultava a apreciagio da vida financeira,
visto que, para isso, se tornava necessirio saber se as
receitas eram oa nfio econémicas. Uma receita dispen-
diosa 6 uma receita a afastar, e, com o sistema do org¢a-
mento liguido, era impossivel saber quais as despésas
de cobranca de qualquer receita. Pelo contririo, com
a adopcdo da regra do orgcamento brato, j& isso nio
acontece, porque o Poder Legislativo fica com todos os
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elementos para verificar o custo de cada fonte de receita
e para exercer a sua fiscalizagio.

Kista regra é uma conseqiiéncia da regra da univer-
salidade. Mas & preciso notur que, se assim 6, ji o
contririo se nfo verifica, e isto porque, a regra da
universalidade exige que as receitas e despésas estejam
todas no orcamento, ao passo que a do orgamento bruto
j4 ndo faz tal exigéneia, contentando-se apenas com
que se niio faca a compensagdo. Portanto, nfio se com-
preenderia que f0sse adoptada a regra da universalidade,
e nllo o fosse também a regra da nio-compensacio.
Nio obstante, pode adoptar-se esta, sem aquela.

A regra do orcamento bruto esti estabelecida na
nossa legislagio, nos arts. 17.° e 18,° do dec. n.® 5.519,
de 8 de Maio de 1919, que reorganiza os servigcos da
contabilidade pablica.

O art. 17.° do citado decreto preceitua: «Todas as
receitas serfio inscritas no orgamento pela importincia
integral, sem dedugio alguma para encargos de cobranca
ou de qualquer outra natureza.

§ dnico. Na avaliacio das receitas seguir-se-hfio os
principios legais actualmente estabelecidos, mas, quando
se reconheca pelas cobrangas dos rendimentos dos anos
anteriores que qualquer delas tende a progredir, poder-
-so-hd levar em conta na respectiva avaliagiio uma per-
centagem de aumento nfo excedente & que se verificar
nas aladidas eobrancas».

E o art. 18.°: «To6das as despésas serfio inscritas
no or¢amento pela sua importincia total, sem dedugio
de qualquer receita, embora criada para ter aplicacio
a algum encargo».

Iista regra 6, porém, algumas vezes violada. Assim,
por exemplo, na Caixa Geral de Depésitos e na Admi-
nistracdo Geral dos Correiros e Telégrafos, houve a
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vidlagio da regra da nio-compensagio, porquanto nem
todas as receitas e despésas sdo incorporadas no orca-
mento do Estado, em que apenas figura a participacio nos
lucros, pelo Estado. Violou-se também a regra da unidade,
porque o orcamento désses servicos é feito separadamente.
Mas a regra da universalidade néo foi violada, pois que
o mapa foi sujeito & votacie do Poder Legislativo.

¢ Pode a regra da nio-compensagio reduzir-se i da
universalidade? Sob o ponto de vista administrativo,
pode, porque tddas as receitas e despdsas fazem parte
do orgamento e, portanto, tédas as quantias entradas
ou safdas teem de ser escrituradas. Simplesmente, para
maior clareza, elas sio separadas,

Mas, como em rigor sé constituem receitas do Estado,
no sentido econémico, as receitas liquidas, a regra da
nio-compensacio deve considerar-se, de uma maneira
geral, independente da da universalidade.

D) Regra da nado-consignagao. — As receitas
dos servicos publicos ndo devem ser afectadas a quais-
quer despésas publicas em especial, mas antes constitair um
unico fundo, a fim de melhor dar satisfag¢iio as diversas
necessidades por ordem decrescente da sua intensidade.

Dus mesma maneira que a regra do orcamento brato
se deve considerar uma aplicagio da regra da univer-
salidade, também a da nio-consignacdo se deve consi-
derar uma aplicagio do principio que inspirou a regra
da unidade, visto que, quer no seu fundamento, quer
nos seas fins, sio bastante semelhantes. Na verdade,
tanto uma como outra negam a existéncia de or¢camentos
especiais. Uma vez quo a regra da nio-consignagiio
ndo permite a consignacio das receitas a certas des-
posas, ela nega implicitamente a existéncia de orgamen-
tos especiais. Sendio vejamos: o orgamento supde que
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as receitas sdo aplicadas is despésas nele inumeradas.
Ora, se cada servigo tivesse orcamento especial, as suas
receitas seriam destinadas s suas despésas, isto 6,
haveria consignagio das receitas is despésas. Precisa-
mente isso é que a regra da ndo-consignagio pretende
evitar. Nos seas fing, as duas regras sio também idén-
ticas, pois que qualquer delas tem em vista permitir
que as receitas e despésas sejam distribuidas segundo a
ordem decrescente da sua intensidade, para que assim
ge evitem despésas anti-econémicas.

Mas, o que é a consignagio? E a afectagio, a
reserva de certas receitas a certas despésas, o que a
regra da ndo-consignacdo procura impedir, a- fim de
evitar, como ji vimos, que se vido satisfazer neces-
sidades menos intensas em detrimento das mais intensas
o urgentes. Kssa distribuicio anti-econémica das recei-
tas podia ocasionar um perfodo de desiquilibrio orga-
mental, e isto porque se podia consamir ama grande
parte das receitas em despésas de pouca importincia,
tendo de se recorrer ao crédito para satisfazer aquelas
que se tornam indispensédveis, visto que nunca se pode
contar com as sobras das outras despésas.

A regra da ndo-consignagio, além de assegurar o
principio da satisfagio das necessidades por ordem
decrescente da sua intensidade, avigora a fiscalizagéo
que o Poder Legislativo exerce sobre o Executivo, e
que 0ste, por sua vez, exerce sObro os servicos. Na
verdade, a inexisténcia do principio da ndo-consignagio
faria com que se ndo pudessem exigir responsabilidades
a quem de direito, pela administragio anti-econémica
dos servigos.

Embora tanto a regra da n#o-consignacdo como a
da unidade tenham idéntico iundamento, isso nRo signi-
fica que, uma vez violada uma, a outra o seja também.
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Assim, pode ser organizado um dnico orcamento aden-
tro do qual, e apenas em relagio a certos servigos, se
apliquem as receitas a despésas especiais. Néste caso,
houve uma consignaclo, a-pesar-de ser respeitada a
regra da unidade.

Ultimamente, tem-se observado que a regra da nio-
consignagido aparece freqiientes vezes violada, na maior
parte dos orgamentos. Convém, pois, procurar as razdos
que fizeram abandonar a consignagio e averiguar quais
as que militam a favor do principfo moderno da nio-
-consignagio. Com efeito, a consignaciio das receitas
do Estado emprega-se ainda hoje, em vista dos seguin-
tes objectivos :

1. — Reforgar o crédito publico, para dar uma maior
confianca e mais garantias de solvabilidade do Estado
aos seus crodores. Assim, se o Istado contrai um
empréstimo, como nio pode dar garantias semelhantos
is que os particulares oferecem (penhor, hipoteca, ete.),
faz a consignagio de certas receitas ao pagamento dos
encargos da divida. Desta maneira, concedendo certos
privilégios aos seus crédores, o Estado ficilmente obtem
os empréstimos de que necessita, a0 mesmo tempo que
as condi¢cdes do seu pagamento se tornam menos onero-
sas. Foi o que suceden entre nés, com o convénio
de 1902, e com os decretos de salvacio pablica de 1892,
pelos quais as receitas provenientes das alfaindegas seriam
consignadas ao pagamento de juros e 4 amortizacio da
divida piblica, especialmente da externa. Os emprésti-
mos do Caminho de Ferro teem também consignac¢io nas
receitas do fundo especial dos Caminhos de Ferro.

Hé certos casos em que & permitido aos crddores
fiscalizar a seriedade dessas consignac¢des. Um exemplo
disto 6 o que se passou com os empréstimos feitos pela
Franca & Turquia. Em certa altura, tendo esta negado
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a existéncia de alguns dos empréstimos e nio cumprido
outros, foi-lhe estabelecido um contrdle financeiro de
fiscalizagdio, por vérias negociagdes.

Outras vezes ainda, o Estado diz que os encargos
de um determinado empréstimo serdo cobertos com as
receitas provenientes das obras a que éle se destina.
Assim, por exemplo, o Estado contrdi um empréstimo
destinado & criagio dum servigo publico, e determina
que a sua amortizacio deverd ser feita com os rendi-
mentos provenientes do funcionamento désse mesmo
servico. Claro estd que isto nfio passa duma simples
afirmagio que protende demonstrar serem as receitas
superiores 2os encargos contraidos, pois, a verdade &
que 86 hd consignacio, quando as receitas consignadas
ficam cativas ao pagamento dos encargos do empréstimo.

«O recurso & consignagio de receitas para refurgar
o crédito publico tem graves inconvenientes. O princi-
pal 6 o de implicar uma diminuigho da independéncia
politica do Estado. Com efeito, pode suceder que, num
certo momento, os funcionarios piublicos entendam ser
necessdrio reformar o regime fiseal, e reorganizar, supri-
mir ou reduzir a fonte da receita cajo produto é con-
signado a certo pagamento. Ora, esta afectagio traz,
quer sob o ponto de vista juridico, quer sob o ponto
de vista politico, uma desvantagem consideravel, — pois,
admitindo que essa reforma é juridicamente legitima, ela
geria muito dificil de fazer, sob o ponto de vista politico ;
tornava-se indispensavel entrar em negociacdes com 08
crédores, para obter o seu consentimento. Juridicamente,
o consentimento dos crddores nlo é necessirio, mas poli-
ticamente, é imprescindivel, alids, éles julgario que a
reforma fiscal a efectuar nio dard garantias aos encar-
gos tomados, o que naturalmente provocaria um grande
abalo no crédito pablico.



Além disso, a consignacio das receitas nio tem valor
pratico para os crddores e ndo lhes pode inspirar inteira
confianga de que ela seja estritamente camprida por parte
do govérno que a prometeu; para isso, seria necesssirio
uma sang¢do, uma organizaclio particular, com agentes
fiscalizadores. Ora, quais seriam entdio os orgéos de
fiscalizagio ? Se fossem os agentes do Estado devedor,
é de crer que os criédores niio se sentissem eficazmente
garantidos ; por outro lado, se o fossem os crddores,
isso seria inconcilidvel com as ideias actuais da organi-
zacéo politica. Na verdade, a intervenciio dos crddores,
e sobretudo de crédores estrangeiros, na administracio
das receitas pablicas, implica uma sobordinaco politica
intoleravel e que am Estado moderno n#o suporta, senio
em ultimo caso. — A consignagiio das receitas ao paga-
mento privilegiado de certos crédores ¢ uma prética
humilhante ; 6 uma prova infalivel do mau estado finan-
ceiro dum pafs; 6 uma situacfio & qunal se nio resignam
sendo aqueles Kstados que teem as suas finangas ava-
riadas, sem um so6lido crédito pihblico. »

Finalmente, a consignac¢io privilegiada de receitas a
certos crddores faz supor uma distingiio entre as varias
dividas publicas, o que parece ser hoje injustificivel. As
dividas do Estado parecem, assim, nio ter tddas o mesmo
cardcter obrigatério. Mas isto vai de encontro is idéas
modernas, visto que o principio fundamental é o de que
todas as dividas do Lstado, sem distingio de natureza
o de origem, devem ser pagas integralmente e sem atrazo;
a obrigacio do Estado é a mesma em todos os casos;
entre os crbdores ndo deve existir preferéneia algumay (1).

2.° — Manter o equilibrio entre as receitas e despésas

(1) Gasron Jizw, ob. cit., pAg. 84 e segs.



de certos servigos. — Por vezes, encontramos a afeetagio
duma determinada receita is despésas de certo servigo.
Assim, por exemplo, a Junta Auténoma das Estradas,
para a realizacio dos seus fins, tem consignados, por
uma disposicio de cardcter permanente, os rendimentos
de certos impostos. Esta 6 a maneira de garantir &
Junta Auténoma das Estradas uma certa prestagio, a
fim de que ela possa atingir os seus objectivos, sem que
éstes tenham que estar sujeitos & votaclo orgamental.
Por ouatro lado, esta pritica evita o desequilibrio orca-
mental, visto que se limita o montante das despésas,
uiio podendo estas exceder ¢ montante das receitas que
lhes foram consignadas.

Um outro exemplo é o da criacio de certas taxas,
como as do assisténcia, que recaiam sobre determinadas
receitas a cobrar, e que se destinem a formar um fundo
de assisténcia publica. E assim, pois, que nos aparece
a taxa de assisténcia sobre os hoteis.

Outras vezes, observa-se ainda sm outro caso: uma
espécie de consignaciio ao contririo, estabalecida para
limitar o montante das receitas, em casos muito espe-
ciais, e apenas nas financas locais. 1, por exemplo, o
caso de se autorizar uma autarquia local a cobrar certa
receita que nio podori exceder o montante duma deter-
minada despésa a realizar. «Assim, é muito razodvel
que a lei orgdnica duma administrag¢io local, depois de
ter inumerado limitativamente as fontes de receitas, is
quais as autoridades locais teem possibilidade de recor-
rer, bem como as despdsas a fazer, limite ainda os
poderes financeiros dostas autoridades, determinando
que as sOmas provenientes de tais ou tais fontes de
receita serfio exclusivamente aplicadas a cobrir esta
ou aquela categoria de despdsas locais, H4, neste
caso, uma combina¢io destinada a defender os contri-

¢
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buintes conira os esbanjamentos dos administradores
locais.

Nas legislacdes financeiras positivas, a regra antiga
era a consignagio das receitas as despésas, quer em
vista de limitar as despésas, quer em vista de limitar
as receitas. IHoje, essas consigna¢Bes siio raras nos
orcamentos do Estado. Pelo contririo, em matéria de
financas locais, elas sdo freqiientes (1).

Estas modalidades de consignag¢io teem os inconve-
nientes de enfraquecer o controle financeiro do Parla-
mento sdbre as despésas, diminuir a publicidade das
operagdes financeiras, complicar a contabilidade e, por
isso mesmo, obscarecer os seus resultados, enfim, tornar
mais pesado o servigo de tesouraria do Estado.

3.° — Conferir autonomia ou personalizagdo a certos
servigos, — Adiante referir-nos-hemos mais desenvolvi-
damente a esta matéria de antonomia dos servigos.

E) Regra da especializagdo orgamental. — 4s
receitas e as despésas devem ser escritas mo or¢amento
descriminadamente e ndo duma maneira global, isto 6, a
cada despésa deve corresponder uma verba.

Antigamente, nas Assembleias Legislativas, costa-
mavam aprovar-se as despésas em globo, mediante a
apresentacio de uma 86 sdma para tédas as despésas
que o Poder Executivo calculava realizar.

Actualmente, tal sistema tem sido abandonado,
podendo dizer-se que todos os pafses livres seguem a
regra da especializacdo orcamental.

No nosso orcamento ela encontra-se respeitada, como
se pode ver pela lei da receita e despésa do Orgamento

(1) Jize, ob. cit., phgs 88 e 69,
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Geral, tendo sido consignada pelos arts. 14.° e 15.° do
Decreto n.® 15.465, do 14 de Maio de 1928 e 4.° a 10.°
do Decreto n.° 16.670, de 27 de Marco de 1929,

Esta regra, ao mesmo tempo que habilita o Poder
Legislativo a exercer a sua acgio fiscalizadora, torna
mais rigorosa a previsio a que o orcamento ge destina.
Efectivamente, nio é possivel computar numa 86 verba,
e com exactidio, o montante da receita e da despésa.
A autorizagio legislativa nenhum valor teria, se inci-
disse apenas s6bre o valor global. A especializacio é
ainda necessdria para a execucdo do plano financeiro do
Estado. Assim, se as autorizacdes fossem globais, e os
agentes do Poder Exccutivo ficassem com inteira liber-
dade de dispor, como muito bem entendessem, das recei-
tas, podia acontecer que, ao realizarem as despésas, nio
tivessem em vista a sua utilidade, efectivando obras
sumptudrias, perfeitamente dispensiveis, e se tivessem
que votar novas receitas, quando surgissem necessida-
des inevitdveis, como a de instrug¢io, defésa nacional, ete.
Ora, isto iria causar am grande desequilibrio financeiro.
I, pois, para evitar &stes inconvenientes, que hoje se
adopta a regra da especializaciio orgamental. Efectiva-
mente, com esta regra, cada servigo fica tendo uma
determinada verba de que poderd dispor, sem prejuizo
para os outros servigos.

Mas, até que ponto deve ir a especializacio ?

Se & certo que ela tem a vantagem de oferecer ao
Poder Legislativo a facilidade de fiscalizacio, certo 6
também que ela nfio deve ir tam longe que dificulte a
aprovacdo do orgamento, pela sua demasiada complexi-
dade; ela ndo deve ser tam grande que leve o Poder
Legislativo a emmaranhar-se num sem nimero de verbas,
perdendo tempo na discussfo de assuntes que nido repre-
sentem interésse de maior. Necessirio 6, pois, um meio
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térmo, quere dizer, a especializagio nio deve ser tam
pequena que anule a accdo fiscalizadora do Poder Legis-
lativo, nem tam grande que dificulte a ac¢iio do Poder
Executivo, niio lhe permitindo a faculdade de, dentro de
certos limites, transferir verbas dum lugar pai'a outro.
Em Portugal, por exemplo, o orgcamento prdpriamente
dito é votado pelas Cimaras, que podem, desta maneira,
votar as receitas artigo por artigo, e as despésas capi-
tulo por capitulo, encontrando até, no desenvolvimento
do or¢amento, a justificacio de cada uma das verbas.
O que interessa ao Parlamento é saber quanto se gasta
para manter cada servigo e verificar a economia e serie-
dade com que se administram os servigos, ndo preci-
sando de descer & mintcia de examinar verba por verba.

O orcamento portuguds compreende trés partes fun-
damentais : Preambulo, Or¢amento propriamente dito e
Desenvolvimento.

Ora, para que se possa encontrar a justificacio de
certas verbas a aprovar, é necessario que o Desenvol-
vimento j4 esteja feito antes do Orcamento propriamente
dito. O Desenvolvimento do orgamento serve de base
A sua execucdlo, visto que 6 nele que os servigos encon-
tram bem descriminadas as despdsas que tem a faculdade
de realizar.

9. Regras de organizagdo orgamental e o
problema da autonomia dos servigos.—H4 pouco
vimos que a regra da nido-consignaclio era violada na
consignaglio, em virtude da autonomia ou personaliza-
cio dum servigo, :

Em que consistem, ent#o, os servigos auténomos?

Estes servigos sio aqueles que supdem uma conta-
bilidade e uma administragio préprias e distintas da
contabilidade e administragio do Estado, isto 6, que
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teem receitas e despésas préoprias e, conseqiientemente,
uma certa liberdade no emprégo dos seus fundos.

¢Mas em que condicdes devem existir, e para que
existem? Quais as nocessidades que os originaram ?

Fstes problemas colocam-nos em face da apreciagdo
da actividade econémica do Estado, visto que a organi-
zagdo dos servigos auténomos 6 uma maneira de subtrafr
as exploracdes industriais do Estado s criticas que lhes
giio dirigidas pelos individualistas.

De facto, os individualistas dizem que a intervencio
do Estado deve reduzir-se ao minimo, e até, no domfnio
da actividade industrial e econémica, ela nunca deve
admitir-se. E isto por vérias razdes:

1.2 — Os individuos criticam sempre os govérnos e
obedecem & lei simplesmente por médo, nio sendo gaia-
dos pelo interésse social ;

2.2 — As constantes reclamacdes dos empregados
que, pouco se importando, por vezes, com o0s interésses
gerais, 86 tratam de pedir e impoér aumentos de orde-
nado, hem como a burocracia dos Estados, nio se ada-
ptam & administracio dos servigos industriais ;

— H4 falta de inter8sse do administrador pelo
fuucionamento do servico, visto que éle ganha sem-
pre o mesmo, ainda que o servigo dé maus resultados,
e visto que as receaitas déste se perdem no grande
ntmero dos rendimentos do Estado;

4. — Asg dotacdes dadas ao servigo, além de serem
diferentes, de ano para ano, podem nio estar de acordo
com as suas necessidades, perdendo-se, no orgamento
geral, a nogio da relagio natural entre o activo e o
passivo da emprésa ;

5*—Em vista de simples motlvos politicos,
nomeiam-se, muitas vezes, para &sses servicos pes-
soas incompetentes e, portanto, com falta de autori-
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dade para fiscalizar devidumente a execucdio dos tra-
balhos.

6.2— Pode também dizer-se, duma maneira geral,
que os servigos industriais do Estado ndio teem a elas-
ticidade e liberdude necessirias para se adaptarem aos
servigos, e bem assim is modificacdes que se vio ope-
rando na técnica da prodac¢do.

Ora, como acima dissemos, o regime de autonomia
é opma maneira de subtrafr as exploragdes industriais
do Estado as criticas que lhes sdo dirigidas. Com efeito,
os servigos auténomos, dotados dum orgamento proprio
e duma administragdo prépria, sujeita a regras proprias
também, evitam &sses inconvenientes, visto que nio sdv
submetidas a regras uniformes e rispidas, mas antes a
regras proprias e particulares de cada am. Desta
maneira, ji niio hd, por exemplo, o inconveniente de se
nio poderem proporcionar constantemente as activida-
des industriais a8 necessidades do mercado.

Vejamos quais as vantagens dos servicos auténomos:

1.*—Com a organizacio de uma contabilidade pré-
pria, permite-se elaborar um quadro de receita e des-
pésa, de modo a terem sempre uma nogio do equilibrio
em que devem manter-se.

Na verdade, nos servicos industriais, as receitas e
as despésas perdem-se nas receitas e despdsas gerais
do Estado. Pelo cuntrdrio, se houver uma autonomia,
nada se confunde.

2. — A organizagio auténoma permite dotar os ser-
vigos com um regulamento proprio que torna possivel
adaptar a forma de remuneragdo dos funcionsrios aos
lacros da emprésa, isto 8, faz participar nos lucros os
administradores.

Se a emprésa nflo fosse auténoma, ji isso ndo seria
possivel, visto que nio haveria os lucros, que se per-
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deriam na contabilidade geral do Estado. Sendo assim,
os funciondrios niio seriam tam zelosos na sua adminis-
tragdo, nio se interessando pela diminuicio do custo de
produciio da emprésa. I o que acontece, por exemplo,
com as sociedades anOnimas, onde o interdsse dos
administradores, como tais, é saperior iquele que éles
teem como empresirios. Por isso, é que o interésse se
dilui. Mas, se a emprésa for anténoma, ja4 os adminis-
tradores podem ter um interésse directo nos lucros,
que ¢é um estimulo para uma boa administracio econo-
mica. E, niio 6 s6 o interésse directo que leva os admi-
nistradores a serem zelosos, visto que tais organizagdes
dio relévo aos resultados positivos ou negativos, tor-
nando os seas administradores mais responsiveis. No
regalamento geral, desde que os funcionirios lhe obe-
decam, obedecem & lei, cumprem o seu dever, nio se
interessando pelo progresso da emprésa, e quando a
rosponsabilidade existe, ela é diminuta. Inversamente,
na forma autbénoma, jd os administradores teem a res-
ponsabilidade de um verdadeiro industrial, visto que
esta se torna mais precisa e clara, uma vez que teem
de obedecer rigorosamente ao seu regulamento préprio
e particular, e visto que os resultados da administragio
se manifestam nos lucros ou perdas.

3.2 — A organizagio autébnoma permite uma maior
liberdade de ac¢do aos servicos que tendem a aumentar
a sua eficiéneia. Ao invés, os servicos nio-anténomos
cristalizam, ndo progridem, visto que vivem adentro dos
seus regulamentos gerais. O regime de autonomia coin-
cide, portanto, com o progresso, a0 mesmo tempo que
origina uma hoda concorréncia entre os préprios servigos.

4.5 -~ Além disso, dizem os defensores dos servigos
autbnomos que éstes, tendo uma contabilidade prépria,
#o tornam susceptiveis de receber a colaboracéio dos .
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cupitais ou liberalidades particulares. Num regime de
servigos nio-auténomos, ji isso se ndo di. Na ver-
dade, ninguém quere emprestar capitais nem fazer libe-
ralidades, sabendo que &les se vio perder no Orgamento
Geral do Estado, sendo, porventara, aplicados a fins
diversos daqueles que se tinham em vista ao conceder
tais capitais.

Tais sio os mais fortes argumentos a favor dos ser-
vigos auténomos, e que fazem com que 8les tenham cer-
tas superioridades s0bre os nio-auténomos.

Que critica podemos fazer a esta defésa?

E necessirio encarar dste problema da apreciagio
dos servigos auténomos, debaixo dum daplo ponto de
vista: sob o ponto de vista do desenvolvimeato do ser-
vigco e sob o ponto de vista financeiro e orcamental.

a) Sob o ponto de vista do desenvolvimento do ser-
vigo, a adopgio da autonomia tem como conseqiiéncia
fatal o enfraquecimento da fisealizaciio central dos ser-
vigos, visto que a torna diffcil em relagio s suas recei-
tas e despésas. Os servigos procuram mesmo evitd-la,
porque consideram a fiscalizagio da contabilidade cen-
tral como prejudicial, trazendo como conseyiiéncia um
maior nimero de desperdicios do servigo.

Mas, se isto é certo, é fora de diavida também que
esta critica parece nio resistir 4 objeccio de que, estando
o 8ervigo autébnomo organizado com a participagdo nos
lacros concedida aos administradores, se evitam ésses
desperdicios. Assim, podia resultar um justo equi-
libria. Nio obstante, esta objecgio nada adianta, por-
quanto nem sempre é possivel organizar o servico
anténomo com a participagdo nos lucros, por parte dos
administradores, e, mesmo que o f6sse, isso faria com
que surgissem desigualdades entre os funciondrios. S6
para os servigos industriais propriamente ditos é que tal



seria possivel, Mas ainda néste cdso hi um inconve-
niente: as emprésas do Listado nio devem ter a preo-
cupagdio de realizar lucros, mas apenas de satisfazer um
interésse colectivo.

b) Sob o ponto de vista financeiro e or¢amental, o
regime de autonomia & também condendvel, pois faz
perder a nogio do resultado geral das financas do
Fistado. Perde-se a visdo total do equilibrio financeiro
do Estado, pelo facto de existirem intmeros orgamen-
tos, pois que cada servico tem o sou, além de que 6
dificultada a fiscalizagio do Poder Legislativo s6bre o
Executivo. Desta maneira, a autonomia dos servicos é
uma fonte de anarquia financeira e de desorganizacio
orcamental, sendo violada a regra da unidade do orca-
mento, visto que ha receitas afectadas a certas despésas.
Além disso, tendo os servicos receitas proprias, pode
suceder que elas sejam empregadas na satisfagio de
necessidades menos intensas, em detrimento de outras
mais urgentes.

Fste sistema tem ainda o inconveniente de ser mais
caro, em vista da patural tendéncia que os servigos
teem para um maior desenvolvimento. Na verdade, &
medida que ésse desenvolvimento vai tomando maiores
proporgdes, as despésas vdo também crescendo; e
enquanto o servigo a si tiver receitus afectadas, estas
serio empregadas no sea progresso. Mas, esta aspira-
¢do 6, por vezes, prcjudicial ao equilibrio financeiro
do Istado.

Com o regime da autonomia sfio violadas as regras
da unidade, porque cada servigo tem o seu orgamento;
da ndo-consignagdo, porque as receitas dos servigos sio
afectadas is suas despésas; do orgamento bruto, porque,
no orcamento do Iistadu, apenas entram as receitas ou
despésas liquidas; e da universalidade, porque as recei-
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tas o despésas do orcamento formam am orgamento
especial, ndo sendo, por consegainte, inseritas no Orca-
mento Geral do Hstado.

* *

Perante t0das estas vantagens e inconvenientes,
somos obrigados a adoptar uma solugio eclética. Mas,
em que térmos devemos poOr essa solugdo? Do seguinte
modo:

¢Quando é que se admite a autonomia dos servigos ?
E qoando é que ela se n&o admite?

Quanto aos servicos auténomos organizados em
regime de participacio nos lucros, 6 nossa opiniio que
se pode adoptar essa autonomia para os servicos indas-
triais, e isto porque, déste modo, maior é o estimulo
para a expansfo do servigo que a consignar.

Mas, como regime geral, a autonomia dos servicos
nio se concebe. I certo que, tedricamente, a fiscaliza-
cio central pode tornar efectivas as responsabilidades;
contado, priticamente, isso é impossivel, porquanto uma
autonomia generalizada impedia essa fiscalizagio. O
regime da autonomia generalizada é am regime de anar-
quia financeira, visto que os servigos se defendem da
fiscalizacio central.

Mas pode haver autonomia sem ser possivel a parti-
cipacio de lucros. Assim, por exemplo, as Universi-
dades viveram, durante muito tempo, em regime de
autonomia. Ora, ficil 6 de ver que se niio podia dar ao
Reitor uma participagio nos lucros, e, todavia, 8stes
servigos progrediram. O mesmo se diga da Junta Auté-
noma das Estradas. N#o se trata aqui prdpriamente
duma actividade indastrial, mas antes dam servigo com



aatonomia, onde se nfo podia aplicar a participac#o nos
lueros, privativa dos servigos industriais.

Por todas estas razdes apontadas, o regime de auto-
nomia é muito mais caro do que um servico de organi-
za¢do una.

E preciso notar ainda que, quando um pafs tem um
regime de dificuldades financeiras, segue uma politica
de diminuicio dos servigos anté6nomos, da mesma maneira
que, se um pafs tem meios mais que suficientes para fazer
face as necessidades, aumenta o niimero de servicos auto-
DOMoOs.

Qual a razdo por que assim acontece ? E assim, por-
que os servicos auténomos sio mais dispendiosos, ndo
obstante serem mais produtivos.

Portanto, a solugdo que se impde 6 a seguinte : os ser-
vigos autdnomos ndo podem admitir-se como regime geral,
uma vez que siio uma fonte de anarquia e desperdicio
para a organizaglio financeira do Estado. Mas, em rela-
cdo a certas actividades de natureza industrial e a certos
servigos, a autonomia pode defender-se, com a restri¢ao,
porém, de que é muito mais cara e que, por conseguinte,
s6 0s pafses ricos a devem empregar.

Em Portugal, desde 1928 que se tem seguido am
regime de guerra i autonomia, porque um dos elemen-
tos de mais graves perturbagBes no orgamento era um
certo nimero de servigos auténomos. Na verdade, anti-
gamente sucedia que, quando se pretendia criar um
servico e ge nio queria perturbar o equilibrio financeiro
do IEstado, afectava-se uma certa receita ao servico
criado, que livremente a administrava, servico ésse que,
porventura, se nio adaptaria ao regime dos servigos
autéonomos. A conseqiiéncia era a de que a criacéio
désse servico ndo passava afinal dum elemento que
vinha agravar o equilfbrio financeiro do Estado, visto
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que nem sempre era ficil arranjar receitas para seu
sustento. Assim, éstes servigos, que nde tinham uma
autonomia absoluta, mas limitada, pululavam. Tor-
nou-se necessdrio, porisso, fazer-lhes guerra, precisa-
mente porque eram uma fonte de desperdicio.

O Decreto n.° 15.465, de 14 de Maio de 1928 (Reforma
Orcamental), nos seus arts. 13.° ¢ 19.°, j4 atrds transcri-
tos, eliminou todos os servigos aut6nomos do tustado,
fazendo-os entrar no regime da contabilidade ptiblica,
com excepgdo da Caixa Gleral de Depoésites. Posterior-
mente, exceptuou-se também a Administracio Geral dos
Correios e Telégrafos, ainda que temporariamente.

*

* *

Antes de deixarmos éste assunto, torna-se necessario
fazer a distingiio entre servigos autdnomos e servigos per-
sonalizados.

Ao passo que num servico anténomo hd um rendi-
mento préprio e receitas afectadas is suas despésas,
isto 6, uma 'organizaqﬁo e contabilidade préprias, nam
servigo personalizado hd tudo isso e ainda mais um
patriménio préprio. A ‘personalizagio 6, por assim
dizer, um grau superior de autonomia.

Por conseguinte, o elemento diferencial entre estas
doas espécies de servicos & a existdneia ou inexisténcia
dum patriménio préprio. I assim que o patriménio dos
gervicos auténomos estd integrado no patriménio geral
do Estado, enquanto que os servicos personalizados teem
um patriménio distinto do do Kstado. Desta maneira,
chegamos & conclusdo de que pode haver autonomia sem
patriménio. Temos um exemplo frizante na Junta Aut6-
noma das Estradas, que apenas tem certas receitas do
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Estado afectadas s suas despésas. Pelo contrério, a
Caixa Geral de Depositos realiza certas operagdes ban-
cdrias, como empréstimos, transferéncias, taxas de juro,
etc., e, no fim de cada ano, esta actividade banciria
dé-lhe uw lucro que 6 do Estado. No entanto, 8ste ser-
vigo 6 personalizado, porque uma parte désse luero &
destinado ao fundo da reserva que é o da Caixa
Geral de Depositos, sendo esta mesma que o administra
da forma que melhor entender, desde que se submeta &
fiscalizagdo central.

Portanto, a Caixa Geral de Dep6sitos é um servigo
personalizado, pois que tem um patriménio que, embora
do Iistado, esta sujeito & sua prépria administracio.

Vejamos um outro cuso. Os servigos dos Correios
o Telégrafos, serdo personalizados? A primeira vista,
parece que sim, visto que possauem edificios, instramen-
tos, linhas, etc.; mas, ésse patrimoénio parece niio ser o
bastante para podermos fazer tal afirmagio, Na ver-
dade, ésse patriménio é do dominio publico do Estado,
uma vez que os Correios e Telégrafos nio teem a sua
livre administragio. Assim, por exemplo, éstes servigos
86 podem alienar tal patriménio, desde que obedecam as
regras gerais que respeitam a aliena¢do do patriménio
do Estado.

10. Organizagdao do Orgamento portugués. Idéas gerais.

11. Execugdo do orgcamento. As transferéncias de ver-
bas. 0s créditos adicionais.

12. Preparagdoe do orcamento.

10. Organizagéo do or¢camento portugués —
Esta matéria referente 4 organizaciio do nosso orga-
mento encontra-se regalada pelos Decretos n.° 15.465,
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de 14 de Maio de 1928 e n.° 16.670, de 27 de Marco
de 1929.

O orgamento portugués compreende actualmente trés
‘partes: Preambulo, Or¢amento propriamente dito e Desen-
volvimentos, sendo, contudo, as duas ultimas partes as
que constituem propriamente o orgamento.

O Preambulo, que contém elementos ou dados de
informagdo geral, abrange 9 mapas sintéticos, como
prescreve o art. 2.° do Decreto n.° 15.465. Para que
possamos fazer uma idéa do conteddo désses mapas,
fazemos a transcrigio dos arts. 3.° a 11.° do citado
decreto.

Art. 3.° O mapa n.° 1 conterd o orgamento geral
da administragiio publica, designara as receitas por capi-
tulos, e as despésas totais de cada umas das seguintes
Divisoes :

Divisio A — Orgdos sujperiores do Estado, com trés
subdivisdes ou capitulos: Presidéncia da Repiblica,
Representagio Nacional e Presidéncia do Govérno.

Divisko B — Negdcios Estrangeiros e Defesa Nacio-
nal, com trés subdivisdes ou capitulos: Ministério dos
Estrangeiros, Ministério da Guerra e Ministério da
Marinha.

Divisio C — Negdcios Interiores, assim classificados:

1.° De ordem politica e seguranga piblica: Minis-
tério do Interior;

2.* De ordem juridica: Ministério da Justiga;

3. De cultura: Ministério da Instrugio;

4.° De ordem econ6émica: Ministério do Comércio
e Comunica¢des e Ministério da Agricaltura.

Divisio D — Colénias: Ministério das Colonias.

Divisio E — Financas: Ministério das Finangas.

O referido mapa acabard por indicar a soma das
roceitas e a s6ma das despdsas de todas as DivisBes.
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Art. 4.° O mapa n.° 2 fard a enunciagio geral das
emprésas do Estado e compreendera duas Divisdes, com
as suas verbas globais, a saber:

Divisio A — Conta de exploragdo: despésas, recei
tas, superavit, deficit.

Divisko B — Conta de estabelecimento: despésas,
receitas provenientes da conta de exploragdo, subven-
cdo do Tesouro.

Art. 5. O mapa n.° 3 apresentard a Conta Geral
da Divida Efectiva do Estado. Consignars, por totais,
as verbas efectivas da divida publica, referida a 31 de
Dezembro anterior, e do encargo anual de juros e
amortizagdes, excluindo a conta de titulos na posse da
Fazenda, em cada uma das cinco Divisdes seguintes:

Divisio A — Divida consolidada, subdividindo-a em
divida em moeda corrente e divida em ouro.

Divisio B — Divida Fundada Amortizdvel, subdivi-
dindo-a em interna e externa, e em divida em moeda
corrente e divida em ouro. :

Divisko C — Empréstimos IEspeciais Amortizdvels,
compreendendo a divida ao Banco de Portugal, nos
termos do contrato de 1918.

Divisio D — Divida Amortizavel de Guerra.

Divisio I — Divida Flutuante, subdividindo-a em
interna e externa.

Art. 6.°. O mapa n.° 4 expord a Conta Geral da
Divida Ficticta, constituida por titulos na posse da
Fazenda. Indicari por totais as s6mas do capital da
divida e do encargo anual de juros e amortizagdes, em
cada uma das Divisdes seguintes : -

_ Divisio A — Titulos entregues pelo Tesouro em
caugio de empréstimos.

Divisio B — Titulos existentes na posse real do
Tesouro.



64

Divisko C — Titulos existentes na posse de outras
entidades administrativas do Estado.

Art. 7.° O mapa n.° 5 fornecers a Conta Geral
das percentugens pertencentes as autarquias locais do
Continente e Ilhas Adjacentes nos impostos cobrados pelo
Estado. Indicard por totais as verbas das mesmas per-
centagens, em cada uma das classes de impostos, quanto
As Divisdes seguintes:

Divisko A -— Percentagens das Juntas de Freguesia.

Divisio B — Percentagens das Camaras Municipais.

Divisko C — Percentagens das Juntas Gerais de Dis-
trito.

Divisio D — Receitas tributdrias das Juntas Gerais
dos Distritos Auténomos.

Art. 8.° O mapa n.° 6 resamird o Org¢amento Glo-
bal das Autarquias Locais do Continente e Ilhas Adja-
centes, designando por totais as receitas e as despésas
o descriminando nas primeiras as que resultam de emprés-
timos, segundo as Divisdes seguintes:

Divisio A — Receitas e Despésas Globais das Juntas
de Frequesia.

Divisio B — Receitas e Despésas Globais das Cama-
ras Municipais.

Divisio C — Receitas e Despésas Globais das Juntas
Gerais do Distrito.

Art. 9. O mapa n.° 7 exprimird a Conta da Divida
das Autarquias Locais do Continente e Ilhas Adjacentes.
Indicari a divida global existente de cada uma das trés
classes de autarquias e o encargo anual de juro e amor-
tizagio correspondentes.

Art. 10.° O mapa n.° 8 apresentard resumidamente
o altimo orgamento aprovado de cada uma das colénias
portugaesas, compreendendo as verbas globais das recei-
tas o das despésas, descriminando nas primeiras as que
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resultam de empréstimos. As mesmas verbas aparece-
réo simultfneamente expressas nas moedas das colénias
e da metropole ao cimbio respectivo.

Art. 11.° O mapa n.° 9 indicard em verbas globais
a divida de cada uma das colénias portaguesas, descri-
minando a que é em moeda corrente e a que é em ouro,
com a designagio dos seus respectivos encargos. As
mesmas verbas serdo também apresentadas na moeda
corrente da metrépole, nos térmos do artigo anterior.

A seguir vem o Orgamento propriamente dito, tal
como foi aprovado pelo Poder Legislativo. Compde-se
de trés partes: o relatdrio, feito pelo ministro das Finan-
gas, a lei da receita e despésa e os mapas da receita e
despésa. I de notar, contudo que o relatoério, por vees,
nio aparece no orgamento,

A lei da receita e despésa, que concretiza a actividade
financeira concedida pelo Poder Legislativo ao Executivo,
consta fundamentalmente de trés artigos: um, em que o
Parlamento autoriza o Govérno & cobranga das receitas;
outro, em que sdo autorizadus as despdsas; e, por Gltimo,
aquole que aprova as receitas e despésas dos servigos
auténomos (1),

(1) Geralmente consta de mais disposigdes, destinadas a
regular aspectos espaciais da vida financeira do Estado. Essas
disposi¢des, porém, ndo devem ser de cardcter permanente,
visto que o or¢amento é um diploma de dura¢do limitada. Por
vezes, o Poder Executivo aproveita a oportunidade da votagio
do orgamento, para fazer votar disposiges permanentes de
cardcter financeiro, as quais se chamam disposicies parasitdrias.
Para evitar os inconvenientes de incluir, num diploma transits-
rio, uma disposigho permanente, o que traz confusdo ao procura-
rem-se as disposi¢des legais, e a0 mesmo tempo se poder apro-
veitar a oportunidade da discussio orgamental para a aprovacio
de medidas fiLanceiras permanentes, tem-se seguido, em varios

3
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Depois da lei da receita e despdsa, seguem-se os
respectivos mapas, onde se encontram descriminadas as
receitas e despésas. No mapa n.° 1, encontra-se a clas-
sificagio das receitas, em ordinirias e extraordindrias,
abrangendo as ordinirias os 8 primeiros capitulos, e
sendo o nono consagrado as extraordinarias.

O art. 14.° do Decreto n.® 15.465, classifica as recei-
tas ordindrias da seguinte maneira:

Capitulo I — Impostos directos gerais.

Capitalo II— Impostos indirectos.

Capitalo IIT — Indéstrias em regime tributirio espe-
cial.

Capitalo IV — Taxas — Rendimentos de diversos ser-
vigos.

Capitulo V —--Dominio privado, empresas e indastrias
do Estado — Participa¢io de lucros.

Capitulo VI — Rendimentos de capitais, acc¢bes e
obrigacdes de bancos e companhias.

Capitulo VII — Reembolsos e reposigdes.

Capitulo VIII — Consignac¢des de receita.

Segue-se 0 mapa n.° 2 das despésas, classificadas
por capitulos.

A classificagio das despdsas estd regulada pelo
Decreto n.° 16.670, nos seus arts. 1.° a 9.°. Esta des-
criminaciio é muito extensa mas bastante necessdria,
porquanto, & com base nela, que os servigos sabem
quais as despésas que podem efectuar.

Assim, o art. 1.° do citado decreto classifica as des-
pbsas por ministérios, capftulos, divisdes, classes, arti-
gos e numeros.

paises, a préatica de leis orcamentats, que sdo diplomas financeiros
permanentes, discutidos ao mesmo tempo que o orgamento, &
dependentes déste.
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Nesta classificagio, o primeiro ministério que nos
aparece & o das Finangas, seguindo-se o8 outros, por
ordem da sua antiguidade, a saber: Interior, Justica e
Cultos, Guerra, Marinha, Negocios Estrangeiros, Obras
Pablicas e Comunica¢des, Colénias, Instrugiv Pablica,
Coméreio Indistria e Agricultura.

Pelo que respeita ao primeiro ministério, dispde o
§ 1.° do art. 2.°: «No orgcamento do Ministério das
Finangas, constituirio cinco_capitulos especiais sob a
rabrica «lincargos gerais da Nagdo»:

1.° As despésas com a divida piblica;

2. As despésas com a Presidéncia da Rbépablica;

3.° As despésas com a Presidéncia do Govérno;

4. As despésas com a represenia¢iio nacional;

5.° As desp@sas com as pensdes e reformas, excep-
tuadas as classes inactivas do exército e da armada.

Os capitulos correspondem as direc¢des gerais, admi-
nistragdes gerais ou inspecgdes, hem como a todo o
servigo que esteja na sua dependéncia — art. 2.°.

"~ As divisdes correspondem ao0s virios servigcos, aden-
tro de cada capitulo — art. 3.°. O art. 4.° estabelece:
«Dentro do orgamento de cada servigo (divisdo) serdo
as despésas classificadas nas quatro seguintes classes:

1.2 classe — Despésas com pesso:l;

2.2 classe — Despésas com material ;

3.2 classe — Pagamento de servigos ;

4.* classe — Diversos encargos.»

Dentro de cada classe, as despésas sio classificadas
em artigos. Assim, diz o art. 5.°: «Dentro das classes,
serdo as despésas divididas por artigo-, segondo a sua
natureza, mas a respectiva numerag¢io serd seguida no
orcamento de cada Ministério.»

Finalmente, dentro dos artigos, a cada designagie

de despésa corresponde um némero préprio — art. 6.°.
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Esta classificagio das despésas é muito importante
nido 86 sob o ponto de vista administrativo, porque res-
tringe a liberdade do Poder Executivo, no que respeita
A realizacdo das despésas, mas também sob o ponto de
vista do regime juridico das despésas, porque é ela que
condiciona as transferéncias de verba.

Em dltimo lugar, aparece-nos entio o mapa n.° 3,
consagrado 4s receitas e despdsas dos servigos auto-
nomos.

Quanto aos Desenvolvimentos, apenas diremos que 6
neles que se encontram pormenorizadas as receitas
(cobradas pelo Ministério das Financas) e as despésas
(distribufdas por todos os Ministérios) classificadas nos
térmos acima descritos.

11. Execugdo do orgamento. As transferén-
cias de verbas. Os créditos adicionais. — Vimos
jé que os dois Gnicos servigos auténomos sdo: a Caixa
Geral de Depésitos, que além de auténoma é também
personalizada, e os Correios e Telégrafos, embora éstes
0 sejam, apenas enquanto se ndo realizar uma reforma.

O art. 13.° do Decreto n.° 15.465, supde uma apli-
cacdio, no orgamento do Estado, das regras da unidade
e da universalidade, exceptuando a Caixa Geral de Depo-
sitos. Com efeito, diz o citado artigo: «Tddas as recei-
tas e t6das as despésas dos servigos publicos, estejam ou
ndo sujeitas a administragdes auténomas e haja ou nio
fundos especiais que lhes sejam destinados, serdo inclui-
das no orgamento, exceptuando-se apenas as de esta-
belecimentos financeiros do Kstado onde se realizem
operagdes bancarias». Vémos, assim, que até as recei-
tas o despésas dos servigos autdnomos s#o inclufdas no
Or¢amento Greral do Estado.

¢ Mas, conseguin se, com esta disposicio, extinguir
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completamente 1 autonomia dos servigos? Nio; a poli-
tica seguida foi apenas a de limitar e tornar cada vez
menos anténomos &stes servicos. Nio obstante, foi-se
mais longe, porque, mesmo para aqueles que mantinham
unma certa independéncia, o Regulamento de Contabili-
dade veio ainda cerciar uma certa liberdade existente.
B assim que a autonomia dos servigos, podemos dizé-lo,
existe Gnica e simplesmente in nomine.

O art. 19.° do mesmo Decreto estabelece que : «Todos
08 servigos piblicos, gerais, regionais ou locais, quer
gozem oun ndo de autonomia administrativa ou finan-
ceira, estario sujeitos is leis e regulamentos gerais de
contabilidade péblica no que respeita & organizagio dos
seus orgamentos, i execu¢iio dos seus servigos, ao paga-
mento das suas despésas e A apresentagdo, fiscalizagéo
e julgamento das suas contas, ficando subordinada a esta
regra a sua relativa autonomia.

§ tnico. SHo exceptuados os estabelecimentos ban-
cérios do Estado, que se regeriio pelos seus diplomas
especiais.»

Ora, esta disposicio, em relaglo aos servigos que
teem uma administragdo prépria, traduz-se apenas numa
fiscalizacfio; para todos os outros menos auténomos,
traduz-se na sapressiio dessa autonomia. Assim, o8 ser-
vigos teem de se manter dentro das verbas que lhes siio
concedidas, em virtude da relativa autonomia que hoje
possuem.

A especializagio orcamental deve auxiliar a fiscali-
zaglo parlamentar, ao mesmo tempo que nio deve entra-
var a ac¢do do Poder rxecutivo, a tal ponto que a
imobilidade déste vi prejudicar a sua administragio.
Quere dizer, o Poder KExecutivo deve ter uma certa
liberdade de acg¢do na execug¢do do orcamento.

I& principio geral de contabilidade piblica, estabele-
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cido pelo art. 25.° da lei de 9 de Setembro de 1908,
que as despésas ndo podem ser realizadas sendo por duo-
décimos. I claro que éste preceito s6 pode aplicar-se
em relacio a certas e determinadas despésas, como as
de pessoal e material. Mas, ndo pode aplicar-so, por
exemplo, a despésas relativas a certas aquisigbes de
material e a outras despésas que, como estas, se nio
realizam anualmente e que, por sua natureza, se conso-
mem poOT uma s vez.

Dentro de certos limites, o Poder Executivo pode
modificar a distribuigio das verhas orgamentais, para
reforgar as insuficientemente votadas com as sobras das
que teem dotagfio superior as suas necessidades. Esta
pritica chama-se transferéncia de verbas.

¢Mas em que limites sdo possiveis estas transferén-
cias de verbas? I evidente que, se o Poder Executivo
tivesse plena liberdade de acgfio, poderia inutilizar com-
pletamente o orgamento, alterando em absoluto o plano
financeiro do Parlamento. Ora, isto deve evitar-se,
porque & contririo a todos os principios.

Por isso, é que as transferéancias de verbas sio limi-
tadas pelo Decreto n.° 16.670, de 27 de Margo de 1929.
O seu art. 17.° diz: «Sio proibidas as transferéncias
de verbas de Ministério para Ministério, de capitalo
para capitulo, de servigo para servico e de classe para
classe.

§ 1.° As transferéncias de verbas de artigo para
artigo dentro de qualquer das classes, e de nimero
para namero na classe 2.3, 86 poderdo ser autorizadas
depois do «visto» favorivel do Ministério das Finangas,
por intermédio da Intendéncia Geral do Orgamento,
criada pelo art. 21.° déste decreto.

§ 2.° As transferéncias de verbas de nimero para
nimero do mesmo artige, nas classes 1.2, 3.2 o 4.2, e
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nimero, sio da competéncia do Ministério respectivo,
que as autorizard por despacho.»

Vemos assim, que as transferéncias apenas sio per-
mitidas dentro de cada classe, e, mesmo nestas, com
am certo nimero de restrigdes. Na verdade, dentro
das classes, as despésas ainda se classificam por arti-
gos, ntmeros e rubricas, tendo cada uma destas classi-
ficagdes determinadas limita¢des, como se vé pelo citado
art, 17.°,

Mas o art. 37.° do Decreto n.° 18.381, de 24 de
Maio de 1930, que reformou a contabilidade piablica,
estabelece quo: «As transferéncias de verbas previstas
no n.® 1 do art. 17.° do Decreto n.° 16.670, de 27 de
Margo de 1929, serdo realizadas por meio de decreto
depois de obtido o wisto do Ministério das Finangas por
intermédio da Intendéncia Geral do Orgamento. Rste
decreto, referendado pelo mesmo Ministro e pelo da
pasta a que interessar a transferéncia, serd registado
na Direcgio Geral de Contabilidade Piablica, antes da
sua publicagdo no Didrio do Govérno».

Resumidamente, as condigdes das transferéncias sio
as seguintes :

1.2 — As transferéncias de artigo para artigo, em
qualquer das classes, e de nlimero para n@mero, na
classe 2.% (despésas com material) exigem um decreto
referendado pelo Ministro das Financas, por intermédio
da Intendéncia Geral do Orc¢amento, e pelo Ministro
da pasta a quem interessa a transferéncia, decreto &ste
que serd registado na Direcgiio Geral da Contabilidade
Pablica, antes da sua publicagio no Didrio do Govérno;

2. — As transferéncias de nGmero para nimero,
adentro do mesmo artigo, nas classes 1.%, 3.2 e 4.2, o
as de rubrica para rubrica, adentro do mesmo nimero,
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exigem apenas um simples despacho do Ministro res-
pectivo.

Assim, as formalidades para estas transferéncias sfo:

1. — Na primeira categoria, o Ministro respectivo
aprova a proposta, seguindo-se o «visto» do Ministro
das Finangas, e, por Gltimo, & lavrado o decreto;

2.° — Para t0das as oatras, basta um simples despa-
cho de administracio.

Desde 1881 que eram permitidas as transferéncias
de verbas de artigo para artigo, adentro do mesmo capi-
tulo, mas nunca de material para pessoal e vice-versa
(art. 50.° do Regulamento de Contabilidade de 1881).
Com o sistema de estrutara orgamental estabelecido
pelo art. 17.° do Decreto n.° 16.670, o regime de trans-
feréncias de verbas é melhor e mantém o mesmo prin-
cipio de que elas nio podem ser feitas de classe para
classe e, portanto, de material para pessoal, ou vice-
-versa.

*

*

¢ Mas, se nio houver possibilidade de transferéncia
de verba, como proceder? ¢Qual o meio de satisfazer
uma despésa urgente, que ndo tem verba orcamentada,
ou que, embora a tenha, é insuficiente?

A dGnica solugfio razodvel é a da abertara dos crédi-
tos adicionais, que sdo sdmas destinadas & satisfacdo de
despésas que ndo foram previstas mo orgamento, ou que,
tendo-o sido, ndo tinham a si destinada uma verba sufi-
clente. S#o, assim, autorizacBes de despésas, fora do
periodo orgamental, que podem afectar o equilibrio do -
orcamento, e que, poOr isso, 80 muito raramente se
empregam. _

Antes de entrarmos propriamente nesta matéria,
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faremos a distingiio, alids importante, entre crédito no
sentido contabilistico e crédito no sentido econémico.

Crédito no sentido econdémico 6 uma troca diferida em
que uma prestacio é feita contra a promessa de nma
prestaciio futura

Crédito no sentido contabilistico & toda a autorizacéo
de despédsa, concedida pelo Poder Legislativo ao Poder
Fxecutivo. Desta maneira, o Parlamento d4 um erédito
ao Govérno, quere dizer, autoriza-o a dispender oma
certa sdma,.

Ora, 6 néste sentido contabilistico que o crédito pode
ser ordindrio e adicional.

Crédito ordindrio é aquele que foi previsto e que,
por isso mesmo, se encontra no or¢amento. Na ver-
dade 6 no orgamento que, em principio, se faz a vota-
¢lo de todas as despésas. '

Crédito adicional & todo aquele que se abre depois
da votacdo do orgcamento, em virtude de um certo nimero
de circunstincias, como sejam, a insuficiéncia de verbas,
ou a sua inexisténcia, para fazer face a uma despésa que
sarge no meio do perfodo financeiro.

Os créditos adicionais, de que agora nos ocaparemos,
podem ainda ser extraordindrios e especiais.

O crédito extraordindrio emprega-se quando sarge
inesperadamente uma despésa qne nio havia sido pre-
vista no orgcamento, destinando-se, por isso, a criar uma
verba; o crédito especial 6 destinado a satisfazer uma
despésa que, tendo sido prevista no or¢amento, foi insu-
ficientemente votada, isto &, destina-se a reforgar uma
verba insuficiente.

Surge-nos agora o problema da cobertura dos cré-
ditos, problema éste que & financeiro e ndo orga-
mental :

¢ Como hiio-de cobrir-se os créditos adicionais ?
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Os créditos adicionais podem ser financeiramente
cobertos por diversas formas:

1.* — O orgamento pode ter um superavit, de maneira
que, se existe uma despésa inesperada, 6 éste superavit
que serve para a cobrir;

2.* — Pode haver, em alguns capitulos, sobras de
verba, embora o orgamento nio acuse superavit ; e néste
caso, fuz-se uma coisz semelhante ao que se faria com
uma transferéncia de verba. Suponhamos que, num
capitulo, ha falta de verba e que, noutro, ao contrario,
existe um excesso de verba. Entdo, o que num sobeja
serve para cobrir a deficiéneia do outro.

Mas, como distinguir éste caso da transferéncia de
verba? Apenas pela diversidade de formalidades, que
num ou noutro caso, se devem observar;

3.* — Suponhamos que é necessirio cobrir um cré-
dito concedido a um ministério. Como j4 vimos, ndo
sio permitidas transferéncias de verbas de ministério
para ministério (art. 17.° do Decreto n." 16.670); e,
por hipétese, o orgamento nio acusa superavit. Como
resolver ? Temos duas solugles: ou o crédito se cobre
com a criagio duma receita extraordindria, on com
uma operacgdo de crédito; quere dizer, on se lanca uma
sobretaxa em a Naglo, ou se recorre a um emprés-
timo.

Os créditos adicionais encontram-se regulados nos
arts. 32.° a 35.° do Decreto n.® 18.381, de 24 de Maio
de 1930.

Quanto aos créditos adicionais extraordindrios, diz
o art. 82.°: «1 permitido ao Govérno abrir créditos
extraordindrios para ocorrer a despésas indispensiveis
e urgentes quando provenham de visitas de Chefes de
Estado estrangeiros, de casos de f6rga maior, como
inandagdo, incéndio, epidemia, guerra interna ou externa
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que assumam o caracter de calamidade publica.

§ Gnico. Os créditos extraordinirios sdmente podem
ser abertos estando encerrado o Congresso e quando a
argénceia de despésa seja tal que nilo possa esperar pela
proéxima reiinifio parlamentar, sempre com prévia con-
sulta dirigida pele titular da respectiva pasta ao Conse-
lho Superior de Financas.»

Pelo corpo déste artigo concluimos que nem sempre
6 possivel abrir créditos extraordinirios, mas apenas
quando as despésas provenham de representagdes diplo-
mdticas externas, ou de casos de forga maior, como
defésa nacional (interna e externa), epidemia, inunda-
¢do, incéndio, etc.

A abertura dos créditos extraordindrios compete ao
Congresso ; mas, se dste estiver encerrado, é o Govérno
que a vota, desde que ouvido préviamente o Tribu-
nal de Contas, antigo Conselho Superior de Finangas
(§ tnico).

Outra distingdv que devemos fazer é a de créditos
extraordinirios e despésas extraordindrias. Um ecrédito
extraordindrio é tdda a autorizagio de despésa nio pre-
vista no orgcamento e aparecida no decorrer dum periodo
financeiro ; uma despésa extraordindria é toda aquela que
se nfo repete todos os anos. Assim, vemos que existe
uma certa semelbanga entre estas duas definigdes; con-
tudo, ndo devemos confundi-las, pois que, embora haja
entre elas certos pontos de contacto, elas sfio distintas.
Na verdade, um crédito extraordindrio é uma conse-
qiidneia do aparecimento duma despésa extraordindria,
porquanto, 8le & criado para a cobrir. Mas, é preciso
nio esquecer que, pelo art. 32.° jé citado, 86 em certos
casos sio permitidas as aberturas de créditos extraor-
dinérios.
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As despésas extraordindrias podem ser também cober-
tas por créditos ordindrios (créditos orgamentais) quando
tenham sido previstas ao votar-se o orgamento.

Quanto aos créditos adicionais especiais, diremos que
hd duas categorias: absolutos e relativos. Os primeiros
podem abrir-se sem qualquer espécie de limitaciio, nos
termos do art. 33.°; os segundos s6 podem abrir-se nas
condi¢des do art. 35.° do Decreto n.° 18.381.

O art. 33.°, que se refere aos créditos especiais
absolutos, diz: «E permitido ao Govérno decretar a
abertara de créditos especiais nos seguintes casos:

a) Para o servico da divida pablica interna e
externa, incluindo os encargos de empréstimo legal-
mente autorizados ;

b) Para o pagamento de pensdes de sangue;

¢) Para o pagamento de despésas que, por sen-
tenga dos tribunais com transito em julgado, o Estado
seja compelido a satisfazer ».

Portanto, nestes trés casos, que devemos fixar, é
permitida a abertura de créditos especiais sem espécie
alguma de limitagfo. '

O art. 34.° diz ainda: «O Govérno usard de meios
necessarios para a realizaciio de fundos destinados as
despésas de que tratam os dois artigos antecedentes,
quando o or¢amento nio apresente saldo que as com-
porte».

Estamos, assim, em face do problema da cobertura
do crédito especial. E diremos, por conseguinte, que o
crédito especial pode ser coberto;

1.°— Com o superavit orgamental ;

2. —Com ama receita extraordiniria;

3.—Com uma operagido de crédito (empréstimo).

E bom notar, contado, que qualquer déstes dois
ultimos processos s6 poderi ser empregado, quando
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ndio possa empregar-se o 1.°, visto que, em principio,
os créditos especiais se cobrem com o saldo do orca-
mento.

Quanto aos créditos especiais relativos, prescreve o
art. 30.°: «Além dos casos enumerados no art. 33.° é
igualmente permitida a abertura de créditos especiais
para as despésas mencionadas nas alineas seguintes,
mas sbmente quando haja receitas compensadoras ou
quando, no mesmo diploma de abertura de erédito,
gejam anuladas nas dotagdes de um ou mais Ministé-
rios, por dispensiaveis, importincias que somem gquan-
tia equivalente 4 das novas despésas a efectuar:

a) Para despésas autorizadas por leis postenores
lei anaal de receita e despésa;

b) Para despésas de higiéne, satde e conforto;

¢) Para despésas de comunica¢des;

d) Para impressos;

e) Para as despésas dos servigos que, por disposi-
¢do especial, estejam autorizadas a dispender a totali-
dade das receitas consignadas a 63ses servigos;

f) Para as despésas compreendidas no § dnico do
art. 9.° déste decreto, quando no orcamento do ano
corrente niio haja dotacdo aplicdvel;

¢) Para despésas de anos econdmicos findos.

§ tnico. No caso previsto na alinea f) pode consi-
derar-se receita compensadora o saldo positivo que se
verificar na conta do ano findo em que os respectivos
encargos foram contraidos, na parte correspondente &
soma ddsses encargos por satisfazer ». :

Suponhamos, por exemplo, que o Institato de Cri-
minologia tem consignada a receita de 59%p sb6hre os
cartdes de identidude, sendo uma parte para uma gra-
tificagio aos empregados e outra para a aquisicio de
material, e tendo sido essa receita prevista no orgamento
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em 10 contos. Se, uma vez cobrada ela, se verificar que’
em vez de 10 rendeu 12 contos, pelo facto dela estar
consignada a @sses fins, o Instituto de Criminologia
podia gastar todos ésses 12 contos. Contudo, nio
pode gastar mais do que 10 contos, visto que o orga-
mento 86 nisso a calcalou, a ndo ser que uma lei pos-
terior a isso dé autorizagia. K o caso da alinea ¢) do
art. 35.°. Abre-se, assim, um crédito especial relativo.

Portanto, esta espécie de créditos especiais do ar-
tigo 35.° (relativos) distingue-se da do art. 33.° (abso-
latos), pelo sistema de cobertura. E isto, porque os
créditos relativos 86 podem ser cobertos por um saldo,
a0 passo que os créditos absolutos podem ser cobertos
pelos processos atrds mencionados.

A alinea f) do art. 35.° permite a abertura de cré-
ditos especiais relativos para as despdsas a que se refere
o § tnico do art. 9.° déste mesmo decreto (n.° 18.381).
E éste § Gnico diz: «As importincias relativas a encar-
gos resultantes da execugio de contratos cujas obri-
gagdes 80 se tornam efectivas, no todo ou em parte,
depois de findo o ano econdmico em que ésses contra-
tos foram realizados, ndo sendo satisfeitos até 14 de
Agosto seguinte, serio pagas pela dotagdio correspon-
dente do orgamento no ano econémico que estiver cor-
rendo ou, quaudo esta falte, pcla que for inscrita para
6sse fim»,

E regra de contabilidade, hoje fundamental, que
as contas de todos os servigos do Estado devem estar
encerradas até 14 de Agdsto seguinte — art. 3.° do
Decreto n.° 18.381. Mas, pode dar-se o caso de nio ter
sido possfvel satisfazer certas despésas até essa altura,
pelo facto de s6 tarde se tornar efectiva essa obrigagio.
Néste caso, estabelece o § Gnico do art. 9.°, ésse encargo
passard para o ano econdémico seguinte. E o mesmo se
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diga duma receita que ndo foi possivel cobrar dentro
désse mesmo prazo (art. 4.°).

As formalidades a que deve obedecer a abertura dos
créditos extraordindrios especiais encontram-se consigna-
das no art. 36.° do Decreto n.° 18.381, que preceitua:
«Os créditos extraordindrios e especiais sdo abertos
pelo Ministre das Finangas a favor do Ministério a que
competirem as despésas, mediante proposta aprovada
em Conselho de Ministros, mencionando-se a corres-
pondente classificagio or¢camental no respectivo decreto
que serd referendado pelo Ministro das Financas e pelo
Ministro da pasta a que interessar o crédito.

§ Gnico. Fstes créditos serio registados na Direccdo
Geral de Contabilidade Ptblica, em face da minata do
rospectivo decreto, depois da autorizagdo escrita do
Ministro das Finangas, devendo a mesma minuta ser
examinada e visada pelo Conselho Superior de Finan-
cas.» (hoje Tribunal de Contas).

Temos, assim, visto, embora rapidamente, o regime
dos créditos adicionais. Ista matéria, que nio diz pro-
priamente respeito ao orcamento, é estudada nesta altura,
porque, além do ser da maior importancia, tem certas
relagdes com o regime orgamental.

12. Preparagdo do orgamento. — Parece absurdo
irmos tratar da preparagio do orgamento, depois de nos
termos ocupado da sua execugdo. Simplesments, justifi-
caremos isto pelo facto de apenas pretendermos dar
umas hreves noc¢des da preparagdo orgamental.

A preparagio do orgamento gira & volta de dois
problemas: a) Necessidade de preparar o orgamento
com a antecedéncia indispensivel para que 6le possa
sor cuidadosamente examinado e votado; b) Neces-
sidade de ndo tornar essa anteceddncia tam grande,
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que haja maoitas probabilidades de érro nas previ-
sdes.

Pelo regime da Constituicio Politica da Repiblica
Portuguesa, de 1911, o orgamento devia ser apresentado
pelo Ministro das Finangas 4 votagio das Camaras, nos
primeiros 15 dias de Janeiro, como estabelecia o art. H4.°,
Além disso, o art. 10." da lei de 20 de Margo de 1907
determinava que, até ao dia 15 de Setembro, cada ser-
vigo devia enviar i Direcgio Geral de Contabilidade
Piblica todos os elementos necessdrios & elaboracio do
orgamento. :

Actualmente, porém, é o Decreto n.° 16.670, de 27
de Marco de 1929, que regula a preparagiio orgamental,
decreto éste que, no seu art. 21.° criou a Intendéncia
Geral do Orgamento, organismo encarregado de elabo-
rar o orgcamento (1).

Entre nés, como ji vimos, 6 uma dependéncia do
Ministério das Financ¢as — a Intendéucia Geral do Orca-
mento, em estreita ligacio com a Direccio Geral de
Contabilidade Piblica — que tem a seu cargo a orga-
nizagdo orgamental.

Todavia, como tal orgdo nio funciona ainda, as suas
atribuicdes sio desempenhadas pela Direcgiio Geral de
Contabilidade Pablica (art. 27.° do Decreto n.° 16.670).

Nos térmos do art. 22.°, «Compete & Intendéncia
Geral do Orgamento, como delegada do Ministro das
Finangas :

(1) Em certos paises, faz-ge distingéo entre servigo orga-
mental e servigo financeiro. £ o que acontece em Franga, onde
hé& um Ministro das Finangas e um Ministro do Or¢amento, sendo
&ste, por assim dizer, o depositério do equilibrio financeiro. Mas
éste sistema 86 aparece, geralmente, nos paises em que a admi-
nistragiio é demasiado complexa.
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a) Dirigir os trabalhos de preparaciio do orgamento
du. despésas nos diferentes Ministérios, dando a todos
os servicos a éles subordinados as instru¢des e esclare-
fimentos necessirios ;

b) Examinar os quantitativos das verbas de despésa
e indicar as alteragdes que julgar convenientes para que
figuem em justa relagéio com os fins que devem satisfazer;

¢) Providenciar para que as verbas inscritas em
or¢amento representem com a maior simplicidade e cla-
reza a verdadeira e justa aplicagio das despésas;

d) Vigiar pela observancia do art. 16.° do presente
decreto, tomando desde logo as providéncias que o seu
ndo-cumprimento exigir;

e) Estudar as férmulas mais econémicas do emprégo
dos dinheiros publicos, propondo as modifica¢des na orga-
nizacdo ou na técnica dos servicos que julgar necessi-
rios ou convenientes para que seja observada a maior
economia dentro da maior eficiéncia ;

f) Promover a aplicagio das sangdes penais e exi-
gir perante as repartigdes competentes e os tribunais as
responsabilidades civis que os actos dos funciondrios on
dos servicos na execugio do orgcamento determinem,
providenciando especialmente sdbre o pagamento oa
reembolso de importincias dispendidas a mais on gastas
sem inscrigdo orgamental, com violagio do preceituado
no art, 13.°. Os referidos pagamentos ou reembolsos
poderdo efectuar-se quer por meio de desconto nos ven-
cimentos dos funciondrios, quer pelo meio judicial com-
petente;

g) Exercer todas as demais atribiiigdes que o pre-
sente decreto lhe confiar e as que resultarem da fungéio
geral estabelecida no corpo do artigo anterior».

A alinea a) déste artigo suscita-nos esta interrogacio:
¢ Porque ndo terd também a Intendéncia Geral do Orca-

6



mento competéncia para dirigir a preparagfio do Orga-
mento das receitas? Pelo simples facto de que estas
sdo cobradas pelas diferentes reparticoes do Estado e,
por iss0 mesmo, 86 a Direcgio Geral de Contabilidade
Pablica 6 que tem elementos para tal.

Compete também A Intendéncia, segundo a alinea d)
do mesmo artigo, vigiar pela observéncia do art. 16.°,
que diz: «Os directores e administradores dos servigos
sdo obrigados a aplicar as verbas que iazem face is
despésas dos seus servigos de modo a alcancarem um
méximo de rendimento Gtil com o minimo de dispéndio
possivel». Hste artigo estabelece, assim, o principio
hedonistico aplicado as finangas do Estado.

Vimos hd pouco quais os prazos relativos & apresen-
tacio do orgamento, na legislacio anterior ao Decreto
n.° 16.670. Actualmente, porém, tal legislagio ndo
vigora, em virtude do aparecimento déste decreto. E
assim, estabelece o art. 26.°: « A Intenddncia Geral
do Orcamento providenciard, dentro das suas atribii-
¢des, para que o Orcamento Geral do Kstado esteja
completamente elaborado no dia exacto em que, segundo
as leis em vigor, tenha de ser apresentado para a apro-
vacllo ».

Esta disposicio é um pouco eldstica, porquanto,
podem modificar-se as circunstincias;, e as necessidades
de preparagio do Orc¢amento serem diferentes. Assim,
nas actuais circunstincias (neste regime ditatorial), o
orgamento pode ser elaborado muito mais perto do
momento da sua aplicacdo, porque o Poder Legisla-
tivo e o Poder Executivo se encontram englobados,
nio sendo, portanto, necessirio tanto tempo para a
sua discussio e votagdo.

Seja como for, o principio é o de que a Intendéncia
tem a responsabilidade perante o Ministro das Finangas
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o dste perante o Poder Legislativo de reiinir os elemen-
tos dos diversos servicos e de apresentar o orgamento
elaborado na davida altura.

A mesma elasticidade se nota nos arts. 23.° e 24.°,
no que diz respeito ao prazo de preparacdo do orca-
mento por parte dos diversos servicos. Com efeito, diz
o art. 23.°: «O periodo de preparacio do Orcamento
terd o sea inicio, pelo menos, quatro meses antes da
data em que o Orgamento deve estar inteiramente ela-
borado». O principio estabelecido por éste artigo &
complementar do do art. 26.°.

E o art. 24.° determina que é & Intendéncia Geral
do Orcamento que incumbe marcar &sse prazo.

- Finalmente, dispde o art. 20.°: «Os diferentes Minis-
térios deverdo fornecer, quer sbbre as suas despésas,
quer sObre as razdes de estabelecimento das suas previ-
sdes, todos os esclarecimentos que lhes sejam pedidos
pelo Ministro das Financas por intermédio da Intendén-
cia Geral do Orgamento.

§ unico. A disposi¢io déste artigo ndo é aplicada
aos gastos que figurem no Orgamento como sendo de
natureza counfidencial on reservada, com o acordo do
Ministro das Financas ».

Pelo que acabamos de ver, conclaimos que pertence
A Intendéncia Geral do Orcamento a incumbéncia de
elaburar o Orgamento (veral do Estado.

*

* *

¢ Mas, como héo-de avaliar-se as despésas e as recei-
tas?

As despésas sfio compressiveis dentro de certos limi-
tes, F assim, os servicos limitam as suas despésas ao



84

montante das receitas que lhes siio destinadas, de acordo
com o preceituado nos arts. 13.° e 16.° do Decreto
n.° 16.670. ¥ a éles que compete fazer a avaliagio das
despésas em harmonia com as suas necessidades, ava-
liagdo essa que enviario & Intendéncia, a qual, por sua
vez, com o parecer do Ministro das Financas, as aumen-
tard ou diminuird como melhor entender.

Portanto, em relagio is despésas, adopta-se o método
directo de avaliagdo, quere dizer, sio os préprios servi-
¢os que directamente avaliam as suas despédsas.

Quanto s receitas, j4 o problema tem mais dificalda-
des. Na verdade, certas receitas, como as provenientes
de impostos e taxas, dependem dum determinado ntimero
de circunstiancias que nio deixam prevé-las com rigor,
ndo podendo, por isso, ser fixadas duma maneira cate-
gorica.

Sendo assim, ¢ critério da avaliagio das receitas tem
que ser diferente do da avaliaciio das despésas.

Em alguns pafses, como por exemplo, na Inglaterra,
nos Estados-Unidos, etc., adopta-se o método da avalia-
¢do directa, isto 6, o Ministro das Financas, encarregado
de elaborar o orgamento, estabelece, com eerta liberdade
de acgdo, as possiveis receitas. Rigorosamente, 6ste
método é mais perfeito, porque permite maior exacti-
ddo no calculo das receitas. Todavia, éle tem o grave
inconveniente de se prestar a grandes abusos. Assim,
o Ministro das Finangas pode estabelecer receitas em
maior nimero do que na realidade existem, afim de
ocaltar grandes despésas que, porventura, pretenda rea-
lizar, 0o que poderia acarretar incalculiveis prejuizos.
A adopgdo déste método exige garantias de seriedade
na elaboragio do orgamento, o que nido é facil de obter.

Em vista disto, é preferivel a utilizagio dos métodos
automdticos, que elaboram a previsio das receitas de
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acordo com certos indices estabelecidos. fstes métodos
automaticos sfio:

1) Método do penultimo ano. Fste sistema consiste
em tomar para fndice das avaliagdes das receitas os
resultados do Gltimo perfodo financeiro, cujas contas
se encontrem encerradas; por vezes, como LoONGAY fez
em Franca, corrige-se com a média dos dltimos anos.

2) Método do rendimento médio. Consiste 8ste método
em tomar como fndice para a avaliagio das receitas dum
perfodo financeiro a média das receitas cobradas nos cinco
ou trés Gltimos periodos.

O primeiro método tem a vantagem de se basear nam
{ndice mais préximo do que o segando método, o que seria
preferivel, visto que nio é de crer que as necessidades
variem muito de um para outro ano. Contudo, éle deve
ser afastado, porque pode dar-se o caso dessa base ter
sido a de um ano excepcional e, desta maneira, haver
mais probabilidades de érro na previsdo.

E, portanto, mais aconselhdvel o emprégo do segando
método, por isso que h4 maior tendéncia para o adoptar.

Em Portugal, o Regulamento de Contabilidade Pablica
de 1881, no seu art. 21.°, estabelece, em principio, a adop-
gio do método da média dos trés Gltimos anos; e essa é
a razio porque, no desenvolvimento do orgamento das
receitas, figuram ésses dados.

Mas, o Decreto n.° 5.519, de 8 de Maio de 1919, no
art. 17.°, § tnico, introduzia ama pequena modificagéo,
pois diz: «Na avaliagio das receitas seguir-se-hdo os
principios legais actualmente estabelecidos, mas quando
ge reconheca pelas cobrangas dos rendimentos dos anos
anteriores que qualquer delas tende a progredir, poder-
-se-hd levar em conta na respectiva avaliagio ama per-
centagem de anmento nio antecedente i que se verificar
nas aladidas cobrangas. »
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Baseados nesta legislagio citada, podemos classificar
as receitas em: receitas que ndo tendem a aumentar e
receitas que tendem a aumentar. As primeiras, sio ava-
liadas apenas pela média dos trés Gltimos anos (art. 23.°
do Regulamento de 81); as segundas, avaliam-se por
meio duma média aritmética ponderada, isto &, pela
média aritmética, mas tendo em linha de conta um
certo coeficiente de ponderagiio (art. 17.°, § dnico do
Decreto n.° 5.519).

Mas, como proceder, quando aparece uma modifi-
cagiio legislativa no cdlculo das receitas? Neste caso,
essa modificacio serd tomada em linha de conta para o
cilcalo respectivo, como dispde o Regulamento de 81.
E esta até mais uma razio que nos leva a ndo usar o
processo directo de avaliagio das receitas, porquanto,
dste suplde que n3o ha modifica¢des legislativas, tor-
nando, assim, impossivel a sua aplicagio.

Como sabemos, o Desenvolvimento das receitas for-
nece-nos os dados pormenorizados das receitas, mas,
além disso, 6le fornece-nos ainda um sistema de obser-
vacbes que veem, por assim dizer, justificar a avaliaciio
feita, sobretudo, quando se adopta o segundo método
— das correcgdes.



PARTE 11
Despésas Publicas

CAPITULO 1

As despésas publicas e o seu aumento
nos orcamentos dos Estados modernos

13. Nogdes de despésa piiblica. Suas caracterfsticas.
14. Condigdes de legitimidade da despésa piiblica.

Pode por-se em divida se 8ste serd o melhor lugar
para estadar as despésas pablicas, pois, parece que elas
deviam ser estudadas depois das receitas. Mas, em face
da elasticidade das receitas pablicas, o certo é que o
Estado primeiramente determina as despésas que terd
de efectuar, e s6 depois é que determind a maneira de
obter as receitas necessdrias para as satisfazer.

Além disso, desde que nesta Cadeira se deve estudar
também o direito fiscal, e uma vez que &ste é o comple-
mento das receitas, melhor serd reservar o estudo das
receitas publicas para depois do das despésas. Parece
ser éste, portanto, o melhor sistema.

Nio falta quem negue o caracter financeiro do pro-
blema das despdsas phblicas e antes afirme que éle é
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um problema de mera administragio. N#o obstante, h4
nele aspectos financeiros. Na verdade, uma boa clas-
sificagiio das despdsas e receitas e uma boa fiscalizaciio
permitem satisfazer os encargos com maior ou menor
economia, sendo por isso, que se manifesta a impor-
tincia do problema das despésas para a sciénecia das
financas.

Interessa também estudar a tendéncia que se mani-
festa nos Estados modernos para o aumento das despé-
sag publicas, bem como as suas causas, e se serd til
ou ndo tentar diminuf-la para que os Estados mante-
nham o seu equilibrio financeiro.

Um outro problema que tem grande importancia no
que respeita ao equilibrio orcamental é o da classificagio
das despésas, que tamhém estudaremos.

Tem intercésse, finalmente, o problema dos modos
de realizagio das despdsas, isto é, de quais os sistemas
mais econdémicos a empregar para ésse fim, Hste pro-
blema, embora seja principalmente administrativo, tem
para as finangas ama grande importéncia, como veremos.

13. Nogdes de despésa publica. Suas carac-
teristicas. — A tendéncia tem sido tdda no sentido de
ge passar duma economia colectiva natural para uma
economia colectiva monetdria. K esta Gltima que cons-
titii as despésas publicas.

Mas, em que diferem estas duas espécies de eco-
nomia ?

Na economia colectiva natural, o Estado usa de meios
coactivos para que os individuos entreguem certos bens
e prestem certos servigos para a satisfugio das necessi-
dades comuns. Simplesmente a complexidade da vida
econémica tornou impossivel a economia colectiva nata-
ral. Desta maneira, deixou-se o sistema da economia
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colectiva natural, para se seguir o da economia colectiva
monetaria, ou seja, o da despésa publica.

Néste segundo sistema, a satisfacio das necessidades
colectivas importa, como jd vimos, dois momentos: a
obtengio de dinheiro, e o seu emprégo na aquisigio de
bens e servigos. I, precisamente, éste segundo momento
da actividade financeira do Estado, que constitai as des-
pésas pliblicas.

Sendo assim, podemos dizer que uma despésa publica
é todo o emprégo de dinheiro por parte do Estado, para
dar satisfagdo a necessidades colectivas.

Muito embora se verifique que, ao lado do sistema
das despésas publicas, existe um sistema de economia
colectiva natural (o jiri, o servigo militar gratuito e
obrigatério, etc.), o certo & que éste sistema de econo-
mia colectiva natural ji ndo diz respeito i actividade
financeira, pois, quando o Estado a segue, simplesmente
pratica actos de mera administragio sem interésse espe-
cial para as financas. A sciéncia das finangas estd inti-
mamente ligada & actividade monetdria ; por isso é que
80 se estd no dominio da actividade financeira do Estado,
quando se trata de despisas publicas.

E de notar que as despésas piblicas, embora sejam
feitas por conta do Estado, nio sio 86 realizadas pelo
Estado-central, mas também pelos seus representantes.
Assim & que, no Preambulo do Orcamento Geral do
Estado, figuram os dados globais, nfo s6 das autar-
quias locais, mas também das col6nias. -

Em vista de tudo isto, podemos reduzir a trés os
elementos essenciais das despésas publicas: 1.°— O
‘emprégo duma sOma em dinheiro; 2.°— O dispéndio
dessa soma por parte do Estado e das corporagdes
publicas; 3.°— A satisfacio de necessidades publicas.
Vemos assim, que um dos elementos caracteristicos das
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despésas pablicas é o de se destinarem & satisfacio das
necessidades publicas.

Torna-se necessirio distinguir as despésas publicas
das despésas privadas. H4 varios critérios de distingfo.
Assim, hé o critério do interdsse geral, o critério da dara-
cllo, e outros ainda, mas sem interdsse de maior, para nos.

Segundo o critério do interésse geral, a diferenca
entre despdsas piblicas e despésas privadas nie é muito
grande ; contudo, as despésas phblicas distinguem-se das
privadas, porque aquelas sio realizadas pelo Estado,
por serem de interésse geral, e estas siio realizadas pelos
individuos para a satisfagdio de necessidades particulares.

Segundo o critério da duragio, as despésas piblicas
repetem-se todos os anos, isto 6, sdo de durago ilimi-
tada; pelo contririo, as despésas privadas ndo se
repetem indefinidamente, teem uma duracdio limitada,
pois que, quando wuito, se extinguem com os indivi-
duos. Assim, por exemplo, as despésas realizadas com
a defésa nacional sio duradoiras, ao passo que as rea-
lizadas com qualquer necessidade privada sdio tempors-
rias, e isto porque os individuos nfio teem o cardecter de
duraciio permanente que tem o Estado.

Mas, quer adoptando um, quer adoptando outro ecri-
tério, o que nés observamos de facto é que existe sem-
pre uma identidade de destino, derivada de tanto as
despésas piblicas como as privadas, se destinarem &
satisfagdo de necessidades.

Portanto, inclinar-nos-hemos para um oatro eritério
que atenda & forma de satisfacio das necessidades.
E assim, diremos que as despsas piblicas séio as rea-
lizadas para satisfaciio de necessidades gerais que nio
podem ser satisfeitas por processos individuais; e des-
pésas privadas sio as que sfo efectuadas pela iniciativa
individunal.



Tem-se discatido o aspecto sob o qual deve ser enca-
rado o valor econémico das despésas piblicas. Virias
840 as orientagdes.

— Para alguns economistas, as despésas publicas sdo
indiferentes o econdémicas, quere dizer, o Estado langa os
impostos e aplica as receitas cobradas no interésse daque-
les que para elas contribuiram. Desta maneira, uma des-
pésa piblica nio é mais do que uma retribuigdo dada ao
contribuinte pela soma cobrada — pelo imposto. Mas
sera realmente assim? Parece-nos que no. Na verdade,
as despdsas piblicas nio podem ser indiferentes por vir-
tnde da sua distribuigiio. Sabemos que, na maioria dos
casos, as pessoas mais de perto beneficiadas pelas des-
pésas plblicas ndo sio aquelas que mais contribuiram
para a receita que se dispende. Além disso, ainda que
as despésas pihblicas constitufssem rendimentos a favor
das pessoas que pagam o imposto, nem assim elas seriam
fen6menos indiferentes. K sendo vejamos: o Estado
cobra os impostos e paga aos funciondrios com essa
receita. Ora, as despésas publicas seriam indiferentes,
isto 6, seriam uma retribui¢do, se o Estado dispendesse
com os funciondrios tanto quanto recebe pelo imposto.
Vendo bem, o pagamento aos funciondrios ndo 6 mais
do que a retribuicio dos servigos prestados, ndo apre-
sentando equivaléncia alguma com a receita cobrada.
A duas prestagdes do individuo, a do imposto e a do
servico, corresponde uma prestacio do Estado, a do
vencimento.

¢Quando 6 entdo que o contribuinte, por meio do
sistema das despésas piblicas, recebe a compensagio
daquilo que pagou ao Estado? Quando &ste tenha satis-
feito necessidades publicas cujo valor seja igual 4 carga
tributdria que sdbre o pafs foi langada. Desta maneira,
a despésa piblica serd um sistema de devolucdo, visto



que vai satisfazer uma necessidade publica de intensi-
dade ndo menor &quela que os particulares sacrificaram.
Sendo assim, podemos dizer que a despésa pablica 6 til.

— Outro critério acérca do valor econémico das
despésas piiblicas 6 o que as considera sempre dteis,
visto que sdo o tnico meio de fazer circular as riquezas.

Pelas mesmas razdes com que criticamos o critério
anterior, podemos também refutar éste. Na verdade, as
despésas piiblicas nem sempre sfo Gteis, podendo até
representar prejuizos. O contribufnte pode pagar sem
que receba compensac¢io alguma, e, mesmo que algum
beneficio venha a receber, pode nio ser equivalente i
sbma que pagou.

Finalmente, para os individualistas, as despésas
plblicas sio improdutivas, isto 6, sio sbémas a que o
Estado d4 sempre um emprégo menos produtivo do que
o que lhes seria dado pelos particulares. Por isso, os
individaalistas consideram-nas ilegitimas. K de notar,
contudo, que, mesmo os individualistas extremistas, con-
sideram legitimas as despésas com a defésa nacional e
com a manuten¢dio da ordem.

A-pesar-de podermos, econdmicamente, considerar as
despésas publicas improdutivas, uma vez que nfio cons-
tituem actos de produgdo, nio devemos afirmar que elas
ndo sdo lteis, visto que se destinam a satisfazer neces-
sidades colectivas. O que nio devemos é dizer que elas
siio sempre dteis. I3 claro que o simples facto de se dar
um aumento constante das despésas piublicas ndo basta
para determinar a sua desvantagem. Com efeito, a prai-
tica mostra-nos que, embora com a técnica moderna se
consigam obter os mesmos fins por processos mais ficeis
e menos caros, as despésas aumentam ; mas 8sse aumento
6 devido ao aumento das necessidades a que a evolugio
social d4 origem.
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Conclufmos, portanto, que as despésas phblicas s6
se justificam, quando se destinam i satisfagio de neces-
sidades colectivas de intensidade, pelo menos, igual as
que os individuos sacrificaram para pagar o imposto
necessario pard realizar aquelas despésas.

14. Condi¢Ses de legitimidade das despésas
publicas. — Outro problema de grande importincia
para o estudo da actividade financeira é o da legitimi-
dade das despésas piblicas.

Podemos, duma maneira geral, dizer gue as despésas
publicas 86 sdo legftimas, quando realizadas com o intuito
de satisfazer necessidades colectivas. Assim, por exem-
plo, se o Estado realizar uma despdsa para a construgfio
dum prédio que pretenda oferecer a um determinado
individuo, essa despdsa, embora, por hipotese, seja for-
malmente legitima, ndo o é de facto, visto que n¥o se des-
tina & satisfagio duma necessidade publica, mas sim a
um fim particular.

. Costumam distinguir-se trds ordens de condi¢des de
legitimidade das despdésas publicas:

1) Condigdes politicas. — Diz-nos esta ordem de con-
digdes que as despésas publicas 86 serdo legitimas se
obedecerem a0s seguintes requisitos: aprovagdo e dis-
cussdo, fiscalizagdo e publicidade.

Com efeito, as despésas piblicas carecem de ser
discutidas e aprovadas pelo Poder Legislativo, isto §,
necessitam do consentimento da Nagao.

Além disso, 6 condigdo indispensivel que se exerca
a devida fiscaliza¢io, doutra maneira, ficaria o Poder
Execntivo com plena liberdade de acc¢io. lssa fiscali-
za¢do pode revestir trés formas:

a) fiscalizagdo legislativa — aquela que as Camaras
realizam, na aprecia¢io das contas;
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b) fiscalizagdo administrativa — a que & exercida
pela ‘Direcgio Geral de Contabilidade Pablica e pela
Intendéneia Geral do Orcamento.

Qual a competéncia relativa destas duas entidades ?
Ainda ndo estd nitidamente definida a competéncia da
Intendéncia, visto que ela ainda n#o funciona. Por isso,
as suas atribuicdes fiscalizadoras estio, hoje, -a cargo
da Direcgdo Geral de Contabilidade Pablica.

O Decreto n.° 16.670, de 27 de Margo de 1929, e a
lei de 1908 mostram-nos que a fiscalizagiio da Direcgio
Geral de Contabilidade Piblica 6 de natareza essencial-
mente financeira, e ndo administrativa, pois é a ela que
compete saber o quo se gastou e o que ainda hd para
gastar com cada servigo. Assim, por exemplo, uw
determinado servigo que necessite do fazer uma despésa
para a aquisigio de mobilidrio, tem de pedir & Direcgéo
Geral de Contabilidade Pablica a devida autorizagio.
Contudo, esta nio tem competéucia, dados os térmos
em que funciona, de averiguar se o servico tem ou nio
necessidade désse mobilidrio. IKsta fun¢io econdmica
compete & Intendéncia Geral do Orgamento, como con-
signam os arts. 22.° e 16.° do Decreto n.°® 16.670, por
ngs ji transeritos.

Portanto, a fiscalizagho administrativa das despésas
piblicas, no que respeita a utilidade, compete 4 Inten-
déncia Geral do Orcamento; no que respeita i contabi-
lidade (execugiio do orcamento, cumprimento das forma-
lidades legais e dispéndio dos duodécimos), compete a
Direcgiiv Geral de Contabilidade Puablica.

¢) fiscalizacdo judicial —H4 um orgio jurisdicional
— Tribunal de Contas — que fiscaliza as despésas pabli-
cas, procurando averiguar se a lei foi respeitada e se
foram observadas as formalidades indispensdveis. A fis-
calizaclo jurisdicional, compreende, assim, ndo 86 a fis-
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calizaclo orcamental, como também a fiscalizacio da
legalidade do fundo das despésas.

Efectivamente, a Direccio Geral de Contabilidade
Pdblica esta hierdrquicamente subordinada ao Ministro
das Financas; por isso, tornava-se necessiria a existén-
cia dam orgdo jurisdicional que fiscalizasse ndo apenas
a Direcgio Geral de Contabilidade Publica, mas ainda
o proprio Ministro.

As fungdes e composi¢iio ddste orgio jarisdicional,
que comecou por chamar-se Tribunal de Contas, pas-
sando, em 1919, a denominar-se Conselho Superior de
Finangas, e que, actualmente, se chama de novo Triba-
nal de Contas, estfio indicadas pelo Decreto n.® 18.962,
do 25 de Outubro de 1930.

O art. 2.° doste decreto diz: «O Tribunal de Contas
terd um presidente e oito vogais:

a) O presidente e quatro vogais serdo doutores,
bachareis ou licenciados em direito, de idade nio infe-
rior a trinta e cinco anos 4 data da nomeagdio e com,
pelo menos, dez anos de prdtica do foro ou de servigo
na magistratura, ou cinco anos de magistério universi-
tario ;

b) Dois vogais serdo escolhidos de entre os profes-
sores de ciéneias econémicas ou de contabilidade das
Universidades ou dos Institutos superiores técnicos e
de coméreio, com pelo menos cinco anos de magistério,
directores gerais ou seus equiparados do Ministério das
Financas e secrstirio geral do Tribanal;

¢) Dois vogais serdo escolhidos, um entre os ofi-
ciais generais do exército, outro entre os oficiais gene-
rais da armada, do activo ou da reserva.

§ 1.° O presidente e os vogais a que se referem as
alineas a) e b) serdo de serventia vitalicia; os vogais a
que se refere a alinea c) servirio pelo periodo de cinco



anos, podendo ser reconduzidos, e exercerfo estas fun-
¢des cumulativamente com as que exergam nos respecti-
vos ministérios.

§ 2.° A nomeacdo do presidento e de todos os
vogais serd feita pelo Ministro das Financas, sendo,
porém, os vogais referidos na alinea c¢) nomeados
mediante indicagio, respectivamente, dos Ministros da
Guerra e da Marinha, :

§ 3.° Um dos vogais a que se referem as alineas a)
e b) desempenhari, por nomeacdio do Govérno e por
um periodo de trés anos, as fungdes de vice-presidente,
podendo ser reconduzido.

§ 4.° O presidente e o vice-presidente prestam com-
promisso de honra e tomam posse perante o Ministro
das Financas, e os demais vogais perante o presidente.

K, preceitua o art. 3.°: «O Tribunal de Contas tem
categoria equivalente & do Supremo Tribunal de Justiga,
ficando assim equiparados o presidente e membros daquole
ao presidente e jufzes déste Tribunal».

Fste artigo mostra-nos que é com inteira indepen-
déncia que o Tribunal de Contas exerce a sua fiscaliza-
¢io, pois que o equipara ao Supremo Tribunal de Justiga.

As atribuicdes do Tribunal de Contas veem inume-
radas no art, 16.° do mesmo decreto, que estd assim
redigido :

«O Tribunal, no desempenho das suas atribuigdes, &
independente de qualquer outra fun¢io de administragio
publica, e compete-lhe, tido em conta o disposto no
§ Gnico do art. 13.°:

1. Consaltar:

a) Sobre todas as dividas que as reparticdes da
Direccio Geral da Contabilidade Piblica tiverem Acérca
da execu¢do das disposicdes legais na realizacio de
qualquer despésa, bem como sobre as davidas que as
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entidades administrativas dos servigos ant6nomos tive-
rem na liquidagio das suas receitas e despésas, nio
podendo estas efectuar-se sem a informagdo favordvel
dos respectivos chefes de contabilidade ;

b) Sobre a abertara de créditos extraordindrios.

2.° Examinar e visar:

@) As minatas dos créditos especiais ;

b) As minatas dos contratos de valor igual ;
ou superior a 200.0006 e ainda as de contratos de impor-
tancia inferior quando, sendo mais dé am e dentro de
um prazo até trés meses, se destinem ao mesmo fim e
atinjam aquela ou superior importincia;

¢) As ordens relativas a operagdes de tesouraria;

d) Os tftulos de renda vitalicia;

¢) Os contratos de compra, venda, fornecimento,
empreitada, obras, arrendamentos de qualquer valor,
seja qual for a estacdo que os tenha celebrado, verifi-
cando, pelos meios que julgar convenientes, se as con-
digdes estipuladas sdo as mais vantajosas para o Estado;

Jf) Os decretos e os diplomas que impliquem ahonos
de qualquer espécie.

3.° Investigar de tudo o que tenha relacio com o
patriménio do Estado, financgas piblicas, saidas de fun-
dos, aplicacdo ou destino de materiais, no que se refe-
rir aos servigos sujeitos & sua competéncia, podendo
mesmo ordenar sindicincias qaando o julgue necessario.

4. Julgar em primeira instincia:

a) As contas dos exactores da Fazenda e responsé-
veis por dinheiros do Estado no continente, ilhas adja-
centes e no estrangoiro, exceptuando-se as contas dos
pagadores das obras publicas, que ficam sujeitas & actual
legislagio, e as dos tesoureiros caucionados dos orga-
nismos cujas contas estdo sujeitas ao julgamento do
Tribunal ;

7
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b) As contas das juntas, conselhos, comisedes
administrativas de cardcter permanente, transitério ou
eventual ou de quaisquer outros administradores ou
responsaveis, individuais ou colectivos, por dinheiros
do Estado ou dos estabelecimentos que ao Estado per-
tencem, embora vivendo A custa de receitas proéprias,
inclufndo as que provenham de doagdes, legados, subs-
crigdes, peditérios ou de qualquer outra origem ;

¢) As contas do Banco de Portugal, do Banco
Nacional Ultramarino e do Banco de Angola como cai-
xas do Tesouro, as da Caixa Geral de Depositos,
Crédito o Previdéncia e em geral as de qualquer
estabelecimento que desempenhe servigos de tesou-
raria ;

d) As contas dos responsiveis pelo material do
Estado, adquirido para uso, transformacio ou consumo;

e) As contas de todos os estabelecimentos de bene-
ficéncia e piedade, subvencionados pelo Estado ou por
cofres de organismos déle dependentes, desde que o seu
rendimento anual seja igual ou superior a 200.0008.

5.° Julgar em segunda instincia e em revisdo:

a) Os recursos interpostos das decisdes proferidas
pelas entidades que nas colonias julgam as contas dos
exactores da Fazenda e responsiveis por dinheiros do
Estado;

b) As reclamagdes e recursos interpostos dos jul-
gamentos proferidos pelo extinto Counselho Superior de
Finangas, pelo proprio Tribunal e pelas entidades qae
tiverem por lei competéncia para julgar em primeira
instincia.

6.° Extinguir as fian¢as ou caucdes prestadas por
todos os responsiveis que tenham terminado as suas
geréncias e pelas quais tenham sido julgado quites os
crédores, ndo podendo nenhuma fianca ser considerada
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extinta e nenhuma caugio desembaracada sem acordio
do Tribunal.

7.° Impor multas e penalidades em conformidade
com as leis e disposi¢des regalamentares.

8.° Verificar e conferir as despésas realizadas pelos
diversos Ministérios e escriturar as importancias das
competentes autorizagdes de pagamento, de harmonia
com o que for regulamentar por forma a tornar efeecti-
vas responsabilidades pelas despésas pagas que estive-
rem erradamente classificadas e nio tiverem cabimento
nas importancias antorizadas.

9.° Formaular no prazo miximo de dois anos depois
de findar cada geréncia, um parecer fundamentado s6bre
a execugflo da lei da receita e despésa e leis speciais
promulgadas, declarando se foram integralmente cum-
pridas, quais as infraccdes e seus responsiveis. Kste
parecer sera publicado no Didrio do Govérno.

§ tGnico. Para os efeitos de documentagio e verifi-
cacio de contas que envolvam pagamentos dos diversos
Ministérios pode a secretaria do Tribunal requisitar da
Direccio Geral de Contabilidade Pablica os elementos
que julgar necessdrios ». :

Em face déste artigo, podemos reduzir as atrlbux-
¢des do Tribunal de Contas a trés ordens:

— de consulta e fiscalizacdo (preventivas);

—de julgamento das contas;

-—— de recursos.

As atribui¢des mais importantes e, sobretndo, mais
constantes do Tribunal de Contas sfio as da primeira
categoria, isto §, de consulta, exame e visto. A fisca-
lizacio de consulta, exame e visto é uma fiscalizagiio
a priori; as dos nimeros seguintes representam fiscali-
zagdes a posteriori. Ndo hé prépriamente uma diferenca
entre consulta e visto. Contado, podemos distingui-las,
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tedricamente. E assim, diremos que a consulta recai
sObre a abertura de créditos extraordindrios (n.° 1.° do
art. 16.°), enquanto que o visto, supondo o exame
prévio do Tribunal de Contas, versa sobre as matérias
que constam das vérias alineas do n.° 2.° do citado
artigo,

Ora, nenhuma das decises so6bre as matérias das
alfneas do n.° 2.° pode ser executada sem o exame pré-
vio e a aposi¢cdo do «visto» pelo Tribanal.

¢ Mus, se é necessirio o «visto», quais as conseqlién-
cias que adveem da sua recusa?

Na legislacdo anterior ao Decretv n.® 18.962, uma
vez recusado o «visto» pelo Conselho Superior de Finan-
cas, bastava que o Ministro respectivo mantivesse o des-
pacho, para que a falta do «visto» fosse suprida, sendo,
portanto, a accio do Conselho Superior de Financas
limitada pela competéncia de cada Ministro.

Actualmente, porém, o art. 19.°, § 2.° diz: «Recusado
o «visto» pelo Tribupal e nio se conformando os Minis-
tros com os fundamentos da recusa, serd o caso presente
ao Conselho, que podera manter o acto ou decisfio a que
foi negado o «visto», em decreto devidamente fundamen-
tado e referendado por todos os Ministros». Desta
nmaneira, uma vez negado o evisto», 86 por uma reso-
lugio do Conselho de Ministros é que a decisdo do Tri-
bunal pode ser contrariada, por meio dum decreto refe-
rendado por todos os Ministros.

A disposicio do § 2.° do art. 19.° é das mais impor-
tantes, porque representa a tendéncia para conceder ao
Tribunal de Contas uma maior autoridade, visto que
todos os diplomas de nomeaglio, concessio de ablénos
e, duma maneira geral, todos os decretos que tragam
um aumento de despésas para o Estado teem de ser
visados pelo Tribunal de Contas. Além disso, veio tor-
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nar mais dificil a resolugio a dar no caso do evisto»
ser recusado.

Quanto & terceira condigio politica da legitimidade
das despésas puablicas — publicidade — 2penas diremos
que t0das as despésas pliblicas devem constar do orca-
mento, tnico meio de fazer com que elas possam ser
conhecidas de toda a gente. Todas as financas s6lidas
e honestas supdem a pnblicidade.

2) Condigdes juridicas. Sob o ponto de vista da
justica, as despésas puablicas 86 sio legitimas, quando
sdo proporcionadas is utilidades que v3o produzir, e
quando representam uma distribuigdo equitativa, segundo
o8 encargos que cada particular pode suportar. Na ver-
dade, se de facto a actividade financeira do Estado se
tradoz em dois momentos (receitas e despésas), éles
caminham parale lamente, de modo que as condigdes de
legitimidade de um sido as condicdes de legitimidade do
outro. E assim, a cobranca dos impostos 86 é legitima
desde que éles sejam equitativamente distribuidos pela
colectividade e sejam empregados na satisfacio das
necessidades dessa colectividade.

3) Condigdes econdmicas. Sob o ponto de vista eco-
noémico, as despdsas publicas s3o legitimas quando:
1. —sejam proporcionadas & potencialidade econdémica
da Nagde; 2.°— quando satisfacam as necessidades por
ordem decrescente da sua intensidade.

A primeira destas condigBes significa que as despé-
sas publicas ndo devem ser tam dispendiosas que vio
além das possibilidades da Nag#o, quere dizer, elas nio
devem exceder as receitas, ou exigir receitas que preju-
diquem a produgio nacional. Doutra maneira, ir-se-ia
prejudicar o equilfbrio orgamental do Estado, ou pre-
judicar a economia da Nagdo, base da actividade finan-
ceira.
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Pelo que respeita & segunda condi¢io econdémica, o
kistado deve obedecer ao principio de que as necessi-
dades devem ser satisfeitas, segando a ordem decres-
cente da sua intensidade.

Tanto as despésas piblicas como as despésas privadas
se destinam a satisfazer necessidades. Ora, da mesma
maneira qoe um individuo, ao realizar as suas despésas
privadas, procura satisfazer em primeiro lugar as suas
necessidades mais intensas (alimentagfio, vestuirio, etc.),
assim o Estado deve procurar também satisfazer as neces-
sidades mais intensas da colectividade. Por isso, uma
despésa publica nfio serd legitima, se for destinada i
satisfagio duma necessidade menos intensa que aquela
que os particulares sacrificaram ao pagar o imposto.

Conclufmos, portanto, que as despésas pablicas 86
sio legitimas, quando obedegam s condigdes: politicas
(discusséo e aprovagio, fiscalizagio e publicidade); jurt-
dicas (proporcionalidade s utilidades e distribuicdo equi-
tativa); e econdmicas (proporcionalidade & potencialidade
econdmica e satisfagiio das necessidades, por ordem decres-
cente da sua intensidade).

15. Estatisticas de despésas piblicas. Regras a que deve
obedecer a sua elaboragdo.

16. 0 aumento geral e progressivo das despésas publicas.
Suas causas. Causas de aumento aparente e causas
de aumento real.

15. Estatisticas de despésas ptblicas. Regras
a que deve obedecer a sua elaboragéo. — Esta ques-
tho das estatisticas das despésas phblicas tem interésse,
porque o fenémeno do anmento das despésas piblicas,
supondo uma mudanga de lugar para lugar, ou de periodo
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para perfodo, exige um sistema de estatistica cuidadosa,
a fim de que se possam conseguir fenémenos iguais, isto
é, a fim de que se possa fazer a devida comparagio das
despésas.

Com efeito, pode acontecer que a comparagio das
despésas, num determinado pais, de époea para época,
nos dé apenas uma nog¢iio nominal e nada real. Assim,
por exemplo, se compararmos, sem mais consideragdes,
as desplsas de 1914 com as actuais, cometemos um
grande érro, visto que houve uma grande desvalorizagfio
da moeda a que niio se atendeu. Na verdade, entre 1914
e 1932, deu-se uma série de alteragdes aparentes que 6
preciso ter em conta ao fazer a comparagio. O dltimo
fndice da desvalorizagio da moeda é, aproximadamente,
ignal a 20, quere dizer, hoje, uma despésa & 20 vezes
maior que a correspondente em 1914, embora o sen
conteiildo real seja o mesmo.

Portanto, é preciso ver se a expressio monetiria
nio variou, devendo verificar-se também se as diferen-
¢as se mostram nos conteidos nominais ou nos reais.
Além disso, na comparaclio das despésas, de lugar para
lugar, é preciso ter em vista nm certo nimero de precau-
¢des, quais sejam : 1.° — que os elementos obtidos repre-
sentem manifestacdes do mesmo fenémeno ; 2.°— que se
atenda aos diversos sistemas de distribuigio das despé-
sas phblicas; 3.°—que os dados sejam homogéneos.
Resalmente, nio devemos comparar o orgamento portu-
gubs com ag despésas das contas francesas, mas antes
com o orcamento francés. N#o devemos também deixar
de atender ao estabelecimento das contas nos virios
pafses, visto que, enquanto nam se podem aplicar
integralmente as regras da unidade e da universalidade,
noutro qualquer, podem nfio ser empregadas. Final-
mente, é necessirio que, nas comparagdes estatisticas



104

das despésas, se trate da mesma moeda, do mesmo sis-
tema de obtencdo dos dados, do mesmo conteiido dos
elementos désses dados, e ainda que 8sses dados obti-
dos se reduzam ao mesmo sistema de administragio.
Assim, por exemplo, se quizéssemos comparar a des-
pésa feita, em dois pafses, com um determinado servigo,
© apenas recorressemos aos sens orcamentos, isso seria
pouco correcto, porquanto, podia ser que ésse servico,
num dos pafses estivesse a cargo do Estado, e no outro
a cargo duma autarquia local.

¢ Mas, como se conseguem os diversos sistemas de
homogeneidade ?

O problema que mais nos interessa e mais dificul-
dades técnicas nos traz é o que respeita & homogenei-
dade da moeda. Os processos para se conseguir a
indicagiio da homogeneidade sio:

1.°-—oun aredugéo das despésas ptiblicas ao valor-ouro;

2.°—~ou a redugho das despésas publicas a um
mesmo valor, por meio dos niimeros fndices da moeda.

Para reduzir as despésas pliblicas a um valor-ouro,
toma-se por base o 4gio do ouro, quere dizer, tudo se
passa como se as despésas tivessem sido realizadas com
uma determinada moeda de ouro, que para ésse fim
tivesse sido escolhida. Até hd pouco, utilizava-se o
cambio inglés (libra) para tais redugdes; mas, como
em Setembro de 1931, a libra deixou de ser convertivel,
tem-se utilizado ultimamente o cAmbio americano (délar).
Simplesmente, o processo da redugfio das despésas ao
valor-ouro tem inconvenientes, visto que o oaro também
varia de valor. Se, por exemplo, quizéssemos calcular
as nossas despésas piiblicas e tomadssemos como base o
dolar-ouro, teriamos que tomar em linha de conta as
suas variacles, a fim de que pudéssemos fazer um cél-
calo acertado.



A redugfio das despésas publicas ao namero fndice
da moeda consiste em tomar como fndice a desvaloriza-
¢ilo da moeda expressa pelas variagdes gerais de pregos.
Este processo & o mais seguido.

16. O aumento geral e progressivo das despé- .
sas publicas. Suas causas. Causas de aumento
geral e causas de aumento aparente. — O fenémeno
dinfmico do asmento das despésas piblicas, que tem
preocupado sobremaneira quisi todos os pafses, pois
se observa geral e progressivo, coloca-nos em face de
dois problemas: saber qual a sua sigaificagio sob o
ponto de vista econémico e social, e qual o processo de
manter o equilibrio or¢camental, em face do aumento das
despésas phblicas.

[ste fenémeno & geral, pois que todos os pafses o
teem experimentado, e data de hd muito tempo, visto
que j& certos escritores primitivos a éle fazem alusdo.
E sobretudo na idade contemporinea, depois das revo-
lugtes liberais e do movimento de industrializagio geral,
que o aumento das despésas publicas se tem mostrado
mais intenso, ocasionando uma grande modificagio eco-
némica.

¢Quais as causas do aumento constante e progressivo
das despésas piblicas?

Os defensores da descentralizacio, durante muito
tempo, atribuiram ésse aumento ao facto de os paises
serem centralizados; pelo contrario, os defensores da
centralizacio entendiam que a causa désse aumento era
a descentralizagiio. QOutros afirmavam que o aumento
progressivo das despésas puablicas era devido & adopcdo
do sistema politico representativo, em oposigdo aqueles
que o atribuiam & adopgdo do sistema parlamentar.
Havia também quem pretendesse explici-lo pelo facto
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de se adoptar o regime républicano, em oposigio aos que
o explicavam pela adopgio do regime monirquico.

Mas, o certo é que o aumento constante das despé-
sas piblicas se manifesta em todos os pafses, quer 8les
sejam centralizados ou descentralizados, parlamentares
ou representativos, républicanos ou mondrquicos.

Ao analisar o aumento das despésas, verifica-se que
hi causas de aumento aparente e causas de aumento
real.

O aumento aparente das despdsas é o aumento do
valor nominal das despdsas expressas na moeda de cada
pafs. O aumento real 6 aquele que & provocado pelo
aumento dos processos de satisfagio dus necessidades
colectivas, isto 6, dos servigos piblicos, por parte do
Estado.

As principais causas do aumento aparente siio:

1.* — as variacdes do valor da moeda;

2.% —-a dinamica da utilidade relativa.

Efectivamente, sabendo-se que a moeda, desde h4
muitos séculus, se tem desvalorizado, ficil 6 de verifi-
car que essa 6 uma das causas do aumento das despé-
sas phblicas. «A t6da a variagio no valor da moeda,
corresponde uma variaglo inversamente proporcional
nos precos: diminuindo o valor da moeda, os precos
aumentam e, conseqilentemente, as despdsas aumentam
também ». Assim, por exemplo, se quisermos comparar
o valor global das despésas piblicas de 1914 com as
actuais, verificaremos um grande aumento. Ora, a maior
parte déste anmento é apenas aparente, visto que, desde
entdio para cd, a moeda passou a valer cérca de 20 vezes
menos.

O fen6meno do aumento das despésas puablicas atri-
bui-se também a um certo ntimero de circunstincias
especiais, como sejam, a modificacio na técnica orga-



107

mental e as modificagdes no territorio e na populagio
dos Estados.

Todavia, fica ainda um aumento efectivo das despé-
sas, que apresenta o caricter de aumento aparente, visto
que nio passa dum reflexo econbémico da riqueza e do
progresso, a que (3raziaNI chama «dinimica da atilidade
relativar., Na verdade, o aumento das necessidades é
provocado ndo 86 por processos individuais, mas tam-
bém por processos colectivos, isto 8, acarreta despésas
particulares e despésas publicas, as quais apenas repre-
sentam o reflexo do progresso econdmico, ndo repre-
sentando, porém, um aumento da- esfera do Estado em
detrimento da esfera dos particalares. Portanto, o
aumento da utilidade relativa niio significa am aumento
real, pois é sdmente um aumento da riqueza geral e do
progresso econémico.

As causas do aumento real das despésas piblicas
costumam, geralmente, enumerar-se em dois grapos:
causas gerais e causas especiais.

Quanto as cansas gerais, observa-se que, mesmo
através de todas as diferencgas de racas, de organizacio
politica, clima, etc., as despésas pliblicas aumentam
constantemente. Ora, a causa geral e uniforme doste
fenomeno é o aumento dos servigos piblicos. As neces-
sidades colectivas aumentam continuamente com o pro-
gresso; por isso, necessirio se torna aumentar os pro-
cessos da sua satisfacio, 0 que, por sua vez, provoca
um aumento de despdsas.

«Na verdade, & medida que o Estado avanga em
civilizagio, 08 governantes preocupam-se com a Orga-
nizagiio de servigos piblicos destinados a prever certos
males sociais ou a impedir certas calamidades puablicas
(servigos de higiene e sanitérios e trabalhos piblicos
para evitar inundagdes); instituigdes sociais de toda a
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espécie, a fim de evitar os crimes; instituigdes de assis-
téncia para evitar o pauperismo, etec. Esta politica de
previdéncia social tem conseqiiéncias da maior impor-
tancia, sob o ponto de vista das despésas piblicas. Ela
traduz-se por um aumento muito considerdvel nas des-
pésas ordinirias e por uma diminuigio nas despésas
extraordindrias» (1). Mais particularmente no que res-
peita 48 despésas de defésa nacional, propaganda nacio-
nal, utensilagem, fomeuto, construgio e reparagio de
portos e estradas, etc., é que se observa um mais rdpido
aumento das despésas piblicas.

Além desta causa geral e fundamental, ha as causas
especiais, que slo de ordem técnica, de ordem econo-
mica, de ordem social, de ordem administrativa e de
ordem politica.

H4 cansas de ordem técnica, porque existe um certo
namero de processos de satisfagio das necessidades que
exige grandes quantias de dinheiro (emprdsas de trans-
portes, criagio de utensilagem puablica, ete.), que o
Estado pode obter por meio do crédito phblico.

As causas de ordem econémica sdo: o aumento dos
capitais fixos, isto 6, o aumento da riqueza econdémica
e o aumento da caltura intelectaal dos individuos.
«Assim, qaanto mais rica é a populagiio dum pais, tanto
mais numerosas s8io as necessidades que se teem de
satisfazer : necessidades particalares e necessidades
colectivas. A elevagio do nivel intelectual das popula-
cdes tem o mesmo efeito: a instrugiio desenvolve as
necessidades, as exigéncias e as despésas de interésse
colectivo, em particular as relativas &4 proteccio da
saide publica, 4s vias de comunicagiio de toda e qual-

—

(1) Jizg, ob. cit.,, vol, m, pég. 68 e b9.
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quer espécie, 4s obras de instrugio, etc. A’ medida
que o nivel de vida se eleva, as despdsas para a mana-
tengdo dos funciondrios piblicos aumentam em propor-
¢bes considerdveis (melhorias nos vencimentos, saldrios,
pensdes, etc.)» (1).

As causas de ordem social sio: o temperamento
nuacional e o desenvolvimento da instrugio. O tempe-
ramento nacional exerce uma grande influéncia no mon-
tante das despésas phblicas. IIa pafses, onde a iniciativa
individual se encontra mais desenvolvida que noutros.
Houve até quem, exagerando a influéncia do tempera-
mento nacional no aumento das despésas publicas, for-
mulasse a lei de que estas aumentem mais rdpidamente
nos pafses latinos (com tendéncias comunitirias) do que
nos pafses germanicos e saxdes (com tendéncias parti-
cularistas). Mas esta lei pode considerar-se morta, visto
que se observa que os paises onde teem aumentado mais
ripidamente as despdsas publicas, até duma maneira
excepcional, sio precisamente os germfnicos e saxdes.
O desenvolvimento da instrugio tem como conse-
qiiéncia modificar a idéa que os individuos formam acérea
dos seus deveres sociais. No momento actual, veri-
fica-se que hd uma corrente muito forte no sentido dos
deveres soliddrios sociais ( politica social). A influéncia
desta corrente tem sido grande, para o aumento das
despésas piblicas.

E necessdrio ter também em linha de conta a poll-
tica administrativa dos Estados. Assim, por exemplo,
na Inglaterra, as despdsas publicas aumentam rapida-
mente, em virtade da sua atitude em face do chomage.

As causas de ordem politica sio muito variadas.

(1) Jkze, ob. cit, phgs. 69 e 60.
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Assim, contribui para o aumento das despésas péblicas
a tendéncia que o Poder Legislativo tem de exagerar
sempre as despésas, quando vota o orgamento, o que
representa, geralmente, um desperdicio e um grande fla-
gelo para a economia dos Estados. Vem influir no
aumento das despésas pilblicas a existéncia dum maior
ou menor numero de servigos autbénomos, visto que
éstes, sendo mais caros como j& vimos, facilitam o
anmento das despésas.

¢Mas, qual é a importancia que tem éste aumento
constante e progressivo das despésas publicas ?

Os partiddrios do socialismo catedrdtico véem néste
problema o reflexo da tendéncia para o regime colecti-
vista. Contudo, sob o ponto de vista financeiro, é6 que
o problema tem interésse, no que respeita ac equilibrio
orgamental, quer o anmento das despésas seja aparente,
quer seja real. E assim, a desvalorizagio da moeda
pdo traz como conseqiiéncia o aumento paralelo das
despésas e receitas publicas, visto que as despésas sdo
do mesmo montante, enquanto que as receitas diminuem
no seu valor real.

Como conseguir entio que o8 aumentos, tanto das
despésas como das receitas, se déem na mesma propor-
cio ?

Pelo que diz respeito ao aumento aparente, derivado
da dinfmica, o problema é de mais ficil solu¢do, uma
vez que o HEstado com maior facilidade consegne um
anmento dos rendimentos tributdrios. Mas, quanto ao
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aumento real, j4 o problema tem mais dificuldades.
Em tese, podemos dizer que é aos particulares, através
do agravamento tributirio, que incumbe proporcionar
as receitas &s despésas piblicas. Na verdade, o aumento
das despésas piblicas representa uma substituicio dos
processos individuais pelos processos colectivos para a
satisfacio das necessidades.

Déste modo, o Estado tem facilidade em obter o auxi-
lio monetirio dos individuos, por meio de langamento de
contribui¢gdes. E o contribuinte nfio vé isto com maus
olhos, pois vé no novo servigo piblico um aumento dos
beneficios. Mas, por outro lado, hé aquela tendéncia
natural dos individuos de contribuir para o aumento dos
processos de satisfagio das necessidades colectivas, ape-
nas com aquilo que lhes resta, depois de satisfeitas as
suas necessidades particulares. De maneira que &sse
aumento progressivo encontra, por vezes, fortes resistén-
cias tributdrias. KEstas resisténcias ao aumento da carga
tributdria constitoem aquilo a que o Sr. Doutor Oliveira
Salazar denomina luta homérica entre o contribuinte e o
Estado.

Como resolver, entdo, o problema?

Para aquelas despésas que representam uwm aumento
efectivo e real, nio podemos solucionar o problema, por
meio da compress¥o das despésas. Mas podemos dar-lhe
uma solugdo, pop meio da elevacio das contribui¢des.
Efectivamente, a intervenciio coactiva do Hstado, no
que respeita ao aumento de tributos, & naturalmente
legitima, desde que se verifica que os processos colecti-
vos satisfazem melhor -as necessidades.

Sendo assim, quando pode aplicar-se a compressio
das despdsas? Parece-nos que ela se deve aplicar uni-
camente naquelas despésas cujo aumento 6 devido as
causas especiais a que jia nos referimos. Na verdade,
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a compressfio das despésas & admissivel no que se refere
3 fiscalizagio para uma maior economia, & modificagio
dos processos de votagio e aprovagdo do orgamento.
Naquilo que representa o progresso econémico da técnica
a compressdo & impossivel. Portanto, 86 no domfnio em
que o aumento das despésas depende do sistema de admi-
nistragdo é que ela se pode aplicar.



CAPITULO II

Classificagdo das despésas publicas
11. Classificagdes legais das despésas piiblicas:

A) Despssas ordinarias e extraordinarias;

B) Despesas cartas & variduels:

C) Classificacdo do Decreto n.c 15.463;

D Glassliicacdo orgamental (do Decreto n.° 16.870).

Ha vérias classificacdes de despésas piblicas, que,
contudo, se podem dividir em duas grandes ordens:
classificagbes legais o classificagdes tedricas. As pri-
meiras, sdo aquelas que siio estabelecidas por lei e
que, por conseguinte, teem interésse legal; as segun-
das, sfio aquelas que apenas interessam sob o ponto de
vista teérico. I¥ de notar, porém, que o interdsse das
classificacdes legais nilo 6 sempre o mesmo, pois que
algumas hd que teem interdsse tedrico. Na verdade,
bd uma classifleagiio estabelecida por lei que 86 tem
interdsse em olucidar o piblico da maneira como sdo
distribufdos os fundos pablicos. K uma classificagiio
destinada, por assim dizer, apenas & publicidade.

Ocupar-nos-hemos, em primeiro lugar, das classifi-
cagles legais.

A) Despésas ordinarias e extraordinérias. —
A mais importante classificacio legal das despésas
plablicas é aquela que as divide em ordindrias o extraor-

8
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dindrias. Dois critérios nos aparecem para distingair
estas duas ordens de despésas: o critério financeiro ou
do tempo e o critério econdémico ou da utilidade.

Segundo o critério do tempo, consideram-se despé-
sas ordinirias aquelas que se repetem em todos o8
periodos financeiros, tendo, assim, um cardcter perma-
nente; e despésas extraordindrias aquelas que, ao con-
trério, se ndo repetem em todos os perfodos financeiros,
tendo, portanto, um cardcter transitorio.

Segundo o critério da utilidade, siio despésas ordi-
narias aquelas que produzem uma utilidade que se con-
gome ou se extingue durante o periodo financeiro em
que se efectuam ; despésas extraordinirias sio aquelas
cuja utilidade se prolonga para além do periodo finan-
ceiro em que foram realizadas.

Sob um ponto de vista meramente teérico, éstes
dois critérios sdo idénticos, pois que a distingio das
despésas feita por um, coincide com a que é feita pelo
outro. Na verdade, uma despésa ordindria, no critério
financeiro, 6 também ordindria, no critério da utilidade,
visto que, se a despésa se consome durante o periodo
financeiro em que se realiza, é porque a sua utilidade
nio vai além désse perfodu, e é portanto preciso repe-
ti-la todos os anos. Pelo contrdrio, uma despésa extrapr-
dindria nom dos critérios & também extraordindria no
outro, visto que, se a utilidade se prolonga para além
do perfodo financeiro, isso equivale a dispensar que ela
ge repita no periodo seguinte.

Mas, se assim 6, tedricamente, j& o mesmo ndo
gsucede na pritica. Com efeito, aparece um grande
nimero de casos em que se ndo encontra 6ssa COrres-
pondéncia entre as distingdes feitas pelos dois critérios,
E assim, uma despésa que se nio repete em todos os
perfodos financeiros & extraordindria, no critério do



tempo, podendo ser ordindria, no critério da utilidade.
Suponhamos, por exemplo, uma despésa com uma
guerra de interésse nacional. Essa despésa seria extraor-
dindria, segundo o critério do tempo (ndo se repete
todos os anos), e ordiniria, segundo o critério da
utilidade (a sua utilidade extingue-se mo decorrer do
ano). Suponhamos agora um caso inverso. A despédsa
com a aquisicdo de edificios publicos & extraordinaria,
no critério da utilidade (a sua utilidade prolonga-se por
virios anos) e ordindria, no critério do tempo (visto
que o Estado todos os anos faz despésas com edifi-
cios).

Qual serd, entfo, o critério preferivel? Tebrica-
mente, & preferivel o critério econémico ou da atili-
dade. Mas, de facto, o critério financeiro ou do tempo
é mais perfeito e melhor sob o ponto de vista prético,
porque & muito mais certo que o critério da utilidade.
Além disso, 8le é preferivel, porque nos mostra quais
o8 encargus que se repetem todos os anos e quais o3
que se ndo repetem, e isso & o que interessa, para o
Estado saber com certeza quais as despésas permanen-
tes a que tem de fazer face. De facto, hd muitas des-
pésas que se repetem annalmente e cuja utilidade se
prolonga por varios anos. Portanto, é preferivel a
distingo das despésas em ordindrias e extraordindrias,
segundo o critério financeiro ou do tempo, nio 86 pelo
seu cardcter praitico, mas também pela sua funcéo orga-
mental.

Todavia, a-pesar-disto, levanta-se a questdo de saber
se a classificagfio das despésas em ordindrias e extraor-
dindrias deve fazer-se em relagio is despésas globais
ou apenas em relacéo as despésas de cada servigo. Para
melhor compreensio, vejamos um caso concreto. Supo-
nhamos que se realiza uma despésa com a aquisi¢io dum
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edificio, para a instalagfio da Facaldade de Direito. Esta
despésa 6 extraordindria em relagio & Universidade,
qualquer que seja o critério adoptado, mas é ordinaria
em relagido ao listado, porque éste todos os anos realiza
despésas com construcdes de edificios pablicos. Esta
questio teve importincia apenas até ao aparecimmto
do Decreto n.® 15.465, de 14 de Maio de 1928, cemo
mais adiante veremos.

Uma outra critica, embora tebrica, que se pode fazer
a esta classificagdo & a de que ela 6 simplesmente arti-
ficial. ¢Na verdade, porque hé-de adoptar-se o perlodo
de 1 ano para base desta classificacio e nio o de 10
anos ou o de 1 més? Se fosse adoptado o periodo de
10 anos, sucedia quo muitas despésas que siio extraor-
dindrias passariam a ser ordindrias, visto que o perfodo
financeiro se tornava mais longo. E, inversamente, se
fosse adoptado o periodo de 1 més, muitas despssas que
silo ordindrias passariam a ser extraordindrias.

Esta critica respeita, sobretudo, as despésas de
fomento, que sio destinadas a criacio de utensilagem
nacional, e que representam duas ordens de movimentos:
1.° o progresso, isto &, a criaciio de utensilagem ; 2.° a
renovacdo da utensilagem j4 criada. Assim, suponhamos
que as estradas necessitam de ser reparadas de 10 em 10
anos. KEsta despésa com a sua reparacfio seria ordiné-
ria, ge adoptassemos o perfodo de 10 anos, como base
da classificacio; mas seria extraordindria, se &sse
periodo fosse de um ano. Econ6émicamente 6 uma des-
pésa ordindria, que faz parte da economia normal do
tstado.

Esta critica é fandamentalmente econémicaj; por isso,
ndo tem interésse sob o ponto de vista financeiro.

De facto, hi despésas gne nio se repetem todos os
anos e que, no entanto, nio representam uma despdsa
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anormal do Estado; sio despésas que se realizam regu-
larmente, com certos perfodos de intervalo. Nio pode
deixar de se por o problema da distribuigiio dos encar-
gos que essas despdsas representam pelos diversos anos
em que a utilidade produzida pela despésa se vai man-
ter. Fsse problema da distribuicdo pelos anos que rece-
bem aquela ntilidade é idéntico ao que se pbé para as
despésas que representam despésas extraordinirias no
sentido econémico. O aspecto financeiro dessas despé-
sas 6, portanto, o de despésas extraordinirias.

O perfodo financeiro escolhido 6 o de um ano, por
uma tradigio tam longa que se tornou um perfodo nata-
ral, a que anda ligada a actividade econtémica tanto do
Estado como das emprésas particalares. De resto, essa
tradicio nio 6 senio o reflexo de certos fen6menos
naturais e da influéncia déstes sobre certos aspectos da
produgiio, como por exemplo, as colheitas.

Por conseguinte, o critério financeiro ou do tempo
é o preferivel.

Mas, sendo éle o preferivel, seri adoptado legal-
mente ?

O art. 20.° do Regulamento de Contabilidade Piblica,
de 31 de Agosto de 1881, tinha consignado 8sse critério,
e ossa disposigio foi, posteriormente, respeitada pelo
Decreto n.° D519, de 8 de Maio de 1919, nos arts. 15.°
e 16.°. Mais tarde ainda, paelo Decreto n.° 15.465, ésse
critério foi mantido, mas em térmos um pouco diferen-
tes. E assim, diz o art. 15.° déste decreto: «As des-
pésas do Orcamento ordindrio do Estado compreenderio
todas as de cardcter normal e permanente dos diversos
Ministérios, incluindo os encargos da divida pablica.

§ tnico. No final do orcamento das despésas de
cada Ministério, sob as rubricas «Construcio de edifi-
cios» e «Aquisigio de imo6veis» serd designada a impor-
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tancia total das verbas que pelos diferentes capitulos se
encontrem descritas em conta das referidas despésas».

Rste pardgrafo veio esclarecer a divida a que atrds
nos referimos, desde que também considera ordindrias,
em relagio ao Estado, as despésas relativas 3 aquisigio
de iméveis e construcio de ediffcios. Mas, o art. 16.°
do mesmo decreto estabelece uma restrigio no que res-
peita & classificacllo das despésas, segundo o eritério do
tempo, uma vez que faz uma enumeragio taxativa das
despésas extraordinirias do Estado. E assim, diz éste
artigo :

«As despdsas extraordinirias do Estado compreen-
derdo apenas as verbas destinadas:

10 A restaura¢io da economia nacional e fomento"
econdmico ;

2.° A defésa da ordem piblica em circunstincias
excepcionaisy.

A disposigiio ddste artigo tem uma grande impor-
tincia prética, porque as duas ordens de despésas
extraordindrias, nele enumeradas, devem ser cobertas
por receitas de origem diferente. Além disso, interessa
também sob o ponto de vista da apreciagio do orga-
mento, visto que um deficit nas despésas ordindrias é
mais grave do que nas extraordindrias.

As despdsas extraordinirias podem ser satisfeitas ou
com receitas ordindrias, capitalizando o Estado, como
faria qualquer particalar, ou com receitas extraordind-
rias, quando os excedentes do orgamento ordindrio as
nio poderem cobrir. Quando se ndo possa recorrer ao
superavit, ainda hd a distingnir as despésas extraordi-
nérias que se destinam A restauragio da economia nacio-
nal e fomento econbémico (n.® 1.° do art. 16.°) e as
despésas extraordinirias destinadas & defésa da ordem
publica em circunstincias excepcionais (n.° 2.° do mesmo
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artigo). As primeiras serfio satisfeitas com um emprés-
timo (art. 17.°); as segundas serdo pagas definitivamente
pelo produto de um adicional As contribuicdes directas
do Estado (§ 1.° do art. 17.°). E isto, porque se con-
sidera justo que encargos com obras de fomento se
repartam por tédas aquelas geragdes que se aproveitam
des beneficios dessas despésas. O mesmo nio acontece
com as despésas feitas com a manutengio da ordem.

B) Despésas certas e varidveis. — Outra clas-
gificagio legal que nos aparece & a que distingue as
despdsas em certas e varidveis.

Esta classificaclo foi estabelecida pelo art. 46.° do
Regulamento de Contabilidade Pablica, de 31 de Agosto
de 1881, pelo qual, despésas certas sio aquelas ecujo
quantitativo se pode prevér com exactidio, no momento
da elaboragfio do orcamento; e despésas varidweis sio
aguaelas cujo quantitativo se niio pode prevér, visto que
estdo sujeitas a modificacbes. Assim, as despésas com
o pagamento dos jaros da divida consolidada, eom o
pagamento aos funciondrios piblicos, etc., sio despésas
certas ; pelo contririo, as despésas com material, paga-
mento de juros da divida flutuante, gratificacBes even-
tuais, etc., sio despésas varidveis.

Porque serd, entio, que a despésa com os juros da
divida consolidada ¢ certa e a despésa com os juros da
divida flutuante é variivel? Porque a primeira é uma
divida que ndo tem prazo para reembdlso, e, por isso,
com juros anaais sempre certos ; ao passo que a segunda,
pelo contrario, tem uma duraclo reduzida a wm perfodo
financeiro —-1 ano. O Estado cobra os impostos em
quatro prestagdes anuais estabelecidas por lei. Sendo
assim, visto que tem de realizar as despdsas més a més
(por duodécimos), como garantir a realizagio das des-
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pésas mensais, se as receitas 86 entram no cofre do
Estado de 3 em 3 meses? Procedendo como procederia
um particolar. Fiste, num caso semelhante, emite uma
letra; o Estado emite também letras, que sdo titulos da
divida flutuante, que antecipam o produto dos impostos
a cobrar., Desta forma, a divida flutuante varia anual-
mente, visto que o Estado nio pode prevér o valor a
atribuir a osses titulos. Fécil é de ver, portanto, que a
despésa com os juros desta divida 6 uma despésa varidvel.

A classificagio das desp8sas em certas e varidvers
tinha importancia sob vérios pontos de vista: sob o
ponto de vista do ordemamento das matérias; sob o
ponto de vista da inalterabilidade de certas despésas; e
sob o ponto de vista da abertara de créditos,

No que respeita ao ordenamento das despésas, o
art. 91.° do Regulamento de Contabilidade Publica
de 1881 estabelecia: <« Os ministros e secretdrios de
Estado das diversas reparti¢bes ordenam o pagamento
das despésas piblicas da sua competéncia, directamente
ou por intervencdo de ordenadores secunddrios ou de
delegacdo por éles competentemente autorizados.

§ unico. Os ministros de Estado sfo pessoalmente
responsiveis pelos pagamentos cujas ordens nflo satis-
fagam a todos os requisitos legais».

E o art. 92.° diz: « As despésas certas a que se
refere o art. 46.° déste Regulamento, em excepgio dos
joros da divida consolidada, serfio ordenadas por meio
de folhas ou relacdes organizadas pelos ministérios, ou
pelas repartiches por onde correr a despésa, desi-
gnando-se nos mesmos documentos o exercicio, capi-
tulo e artigo competente do Orcamento».

Vemos, assim, que 0s sistemas por que eram orde-
nadas e autorizadas as despdsas certas e varidveis
eram diferentes.
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Sob o ponto de vista da legalidade, esta classificagio
interessava, porque as despdsas certas tinham apenas
uma fiscalizagdo a posteriori por parte do Tribunal de
Contas, ao passo que as varidveis tinham uma fiscali-
zagllo a priori, uma vez que supunham a autorizagio
prévia désse Tribunal. Actualmente, porém, ela nio
tem essa importincia, visto que a fiscalizagio do Tri-
banal de Contas é independente da classificagio. Com
efeito, a fiscalizagio do Tribunal, no que respeita is
despésas, & hoje exercida a posteriori (art. 16.°, n.° 9.°
do Decreto n.° 18.962).

Pelo que respeita 4 inalterabilidade de certas despé-
sas, a lei-trav@o, de 30 de Junho de 1913, destinada a
evitar o aumento das despésas, estabelecia que as des-
pésas varidveis estavam sujeitas A& votacdio, e as certas
80 estavam a isso sujeitas, quando fOsse necessério
reduz{-las., Mas, como se fazia essa reducio? Reco-
nhecendo ao Parlamento, no momento da votagio do
orgcamento, a facnldade de nele incluir disposigdes de
caricter permanente. qune se chamam disposi¢des para-
sitarias (veja-se a nota da pig. 60). Ora, a lei-travdo
apenas permitia estas disposi¢cdes, quando elas tivessem
em vista reduzir as despésas do Estado.

Quanto & abertura de créditos, a classificacio das
despésas em certas e variaveis tem também am certo
interésse, embora ndio tenha interésse legal directo.
Como vimos, os créditos orcamentais s¥o os créditos
ordindrios; e os créditos adicionais (autorizacio de des-
pésas dada posteriormente & votaclo do orgamento)
podem ser especiais ou extraordindrios. Os especiais
s8o, geralmente, os que se destinam a cobrir despdsas
que tinham previsio no or¢amento, mas cuja dotagdo é
insuficiente. O principio geral é, portanto, o seguinte:
as despésas certas sfio cobertas, em geral, pelos cré-
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ditos ordindrios ou orgamentais; as despdsas varii-
veis sio cobertas com os mesmos, e, quando éles nio
cheguem, sio cobertas, no excedente, por créditos
especiais. Mas a distingdo das despésas em certas e
varidveis ndo tem, sob @8ste aspecto, interésse de muaior,
visto que os casos em que & permitida a abertura de
créditos especiais estdo hoje taxativamente enumerados
na lei ( Decreto n.® 18.381, arts. 33.° e 85.°).

Néo obstante, esta classificagdo tem ainda um certo
interésse, pelo que respeita ao preceituado no art. 14.°
do mesmo decreto. FEfectivamente, diz éste artigo:
« Nenhuma despésa de cardcter eventual, quer seja
relativa a pessoal quer a pagamento de servigos ou a
diversos encargos, e nenhuma despésa de material que
exceda a quantida de D0OS, pode ser realizada sem que -
préviamente tenha havido despacho do Ministro auto-
rizando-o, despacho que serid lavrado sob proposta do
servico que pretenda efectuar a despésa, mencionando-se
nessa proposta a correspondente verba orgamental.

§ 1.° As despésas de material até & importincia
acima fixada podem realizar-se sem as formalidades de
concurgo piblico e de conirato».

Esta expressio «despésa de caricter eventual» que-
rerd dizer o mesmo que «despdsa varidvel»? Kste
problema tem uma certa importfncia, visto que, no
caso afirmativo, as despésas certas nio estio sujeitas
3 fiscalizagdo prévia do Ministro, com excepgio das
despdsas com material de valor saperior a DOOS. Na
verdade, as despésas com material sfo, em regra,
varidveis, pois ndo & ficil descobrir despésas certas
com material, uma vez_que elas dependem dum certo
nimero de circunstincias, como os prégos do mer-
cado, a sua realizaclio ou nio-realizaciio, etc. Quando
muito, as despdsas com material 86 serdo certas,
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quando representem o cumprimento de contratos ante-
riores, podendo pertanto ser previstas. K o que se d4,
por exemplo, com as despésas da aquisigio de vasos
de guerra. A expressio «despésa eventual» ji era
empregada no art. 46.° do Regulamento de Contabili-
dade Piblica de 1881, com o significado de despésa
varidvel. Portanto, devemos dar dquela expressio éste
significado.

Em conclusflo, diremos que a classificagio das des-
pésas em certas e varidveis, apenas hoje tem interésse
legal no que respeita ao preceituado no art. 14.° do
Decreto n.° 18.381, o qual deve interpretar-se da
seguinte maneira: as despdsas varidveis com pessoal e
todas as despésas com material que excedam H0O0#
necessitam dum despacho prévio do Ministro. Além
disto, o interésse desta classificagio é simplesmente um
interésse teérico, como vimos.

() Classificagdo do Decreto n.’ 15.465. — Uma
outra classificagio que ndo interessa propriamente ao
regime legal das despésas, mas que & estabelecida por
lei, apenas por uma razio de publicidade, 6 a que se
encontra no PreAmbulo do Or¢camento Geral do Estado.
Esta clasgificagdio & imposta pelo art. 3.° do Decreto
n.° 15.46D, por nés ji transcrito na pig. 62 destas
ligdes.

D) Classificagdo orgamental. — No orgamento
aparece-nos uma sistematizagio das despdsas, que &
imposta pelo Decreto n.° 16.670. Desta forma, as des-
pésas sfio classificadas por Ministérios, capitulos, divi-
sdes, classes, artigos e ntmeros, conforme foi indicado
na parte relativa ao orgamento.

I preciso notar que o arranjo dos Ministérios se
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encontra modificado. Assim, actualmente, os ministé-
rios sdo: Interior, Justica e Cunltos, Guerra, Marinha,
Negdcios Estranjeiros, Obras Piblicas e Comunic: ¢des,
Colénias, Instragéio Phblica, Coméreio, Inddstria o Agri-

cultara.
*

* *

Muito rapidamente, referir-nos-hemos também & clas-
sificaciio das despésas em despésas com pessoal o despésas
com material. Esta classificacio, que tinha interésse legal,
em face do Regulamento de 1881, ji hoje o ndo tem,
em vista do Decreto 16.670. Na verdade éste ultimo
decreto veio estabelecer o principio de que as transfe-
réncias de verbas nio podem fazer-se de classe para
classe, mas 86 de artigo para artigo, dentro da mesma
classe, e ainda com certas restri¢des, como ji tivemos
ocasiio de ver (sumdrio n.° 11). Portanto, nio tem
interésse legal a classificagiio das despésas em despésas
com pessoal e despésas com material, desde que se nio
podem fazer as transferéncias de verbas de classe para
classe e as despésas de pessoal e despésas de material
estdo agrupadas em classes diferentes.

18. Classificagdo tedrica das despésas piblicas:

A) Qoanfo a0 cbjecte;

B) Quanto a6 lugar;

C) Quanto 30 sujeito financeiro;
D) Quanto a0 conhecimento prévio;
E) Quante 20 fim.

Antes de entrarmos prdpriumente no estudo tedrico
das despésas piblicas, notaremos que hé certas classi-
ficagbes tedricas que teem também interésse legal. K



125

assim, as classificacbes das despésas em ordinirias e
extraordindrias e em certas e variiveis teem, nédo 86 o
interésse tedrico, mas também interdsse legal, visto que
se encontram consignadas na lei, como j4 vimos. Na
verdade, a lei ndio fez mais do que apropriar essas
classificagdes ja feitas por tedricos.

Mas, ao lado destas, hi classificacdes de interésse
méramente teérico, uma vez que ndo sio r:conhecidas
por lei: I destas que agora iremos ocupar-nos.

H4 vérias classificacdes tedricas das despésas publi-
cas. Todavia, a mais conhecida e que nos parece melhor,
pois que & a classificagio seguida, desde h4 muito, na
regéncia desta cadeira, & a classificagao feita pelo finan-
ceiro italiano L. COSSA, que atende ao objecto, ao lugar,
ao sujeito financeiro, ao conhecimento prévio, 3 forma
e ao fim das despésas publicas.

Quanto & forma, COSSA classifica-as em despésag em
géneros o despésas em dinheiro. As primeiras sido pro-
prias duma economia colectiva natural, em que o Estado
coage os individuos & satisfa¢gio das necessidades cole-
ctivas ; as segundas, sio proprias duma economia mone-
tiria, em quae o Estado usa do processo indirecto de
satisfagio das necessidades pablicas. Suprimiremos do
nosso estudo esta classificagiio, visto que, como sabe-
.mos, a actividade financeira do Estado é essencialmente
monetaria.

A) Quanto ao objecto, as despésas publicas clas-
sificam-so em pessoas e reais. As despdsas pessoais sfo
as que se realizam com o pessoal; as despésas reais
830 as que dizem respeito i aquisicio de material.

J4 no samdrio anterior nos referimos a esta classi-
ficagio e vimos que ela, embora legal, apenas tem hoje

interésse tedrico. Iisse interésse 6 o de ela ser essen-
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cial para a critica da gestio financeira; de facilitar
comparagbes entre servicos da mesma natareza, regidos
por administragdes diferentes; e, duma maneira geral,
de por a descoberto todos os abusos e tddus as rotinas
injustificdveis da burocracia.

Além disso, & necessdrio, para apreciar um servigo,
apreciar a proporcio entre as despésas com material e
as despésas com pessoal, o que s6 se consegue com
esta classificagio. Com efeito, o anmento de maquinas
num dado servigo (mecanizagio), reduz, as mais das
vezes, as despésas com pessoal. K ainda importante
esta classificacdo, para a apreciagio dos efeitos finan-
ceiros da desvalorizacio monetdria. Observa-se que,
‘quando se desvaloriza a moeda, as despésas com pessoal
aumentam muito mais que as despésas com material, o
isto porque as receitas do FEstado nio acompanham
essa desvalorizagio. Perante a diminuicio das receitas
o Estado procura equilibrar o orgamento, reduzindo as
despésas. Mas, como nio 6 possivel reduzir as despé-
sas com pessoal, visto que se torna necessdrio garantir
a subsisténcia dos funciondrios, a conseqiiéncia é a de
que essa reducfio recai sobre as desp@sas com material.
Efectivamente, a pritica mostra-nos que, quando se
torna necessdrio reduzir as despésas do Estado por
virtude da desvalorizagio monetdria, as sacrificadas sdo
as despésas reais. I 6ste o principal interésse teérico
desta classificacio.

B) Quanto ao lugar, as despésas piblicas podem
ser internas e externas. As primeiras sdo aquelas que
se realizam no interior do pais; as segundas sfio as
efectaadas fora do pais. Mas pode haver casos em que
é dificil a aplicagio déste critério, pois, podem pagar-se
despésas no interior do pais que déem lugar a um paga-
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mento no estrangeiro. Assim, suponhamos que o Estado
pretende adquirir um certo niimero de vasos de guerra,
no estrangeiro. Ndste caso, hd dois processos de fizer
0 pagamento: ou se paga directamente ao constrator
estranjeiro, on se paga a um intermedidrio portuguds
que, por sua vez, vai pagar & casa estranjeira que lhos
forneceu. Esta despésa, segundo o critério apontado,
seria externa no primeiro caso, e interna no segundo
caso. Todavia, ela tem todas as caracteristicas duma
despésa externa, qualquer que seja o processo de paga-
mento, pois, representa sempre um movimento interna-
cional de capitais.

Portanto, melhor diremos que despésas extraordina-
rias sdo aquelas que ddo lugar a um pagamento interna-
cional, isto €, que representam para o pafs um elemento do
passivo da halanca econémica; e despésas internas sio
aquelas que se realizam dentro do pafs, em moeda nacio-
nal e que nfio ddo lugar a um pagamento internacional.

Actualmente, as despésas externas s3o em grande
nimero, visto que elas proveem nio 86 da aquisi¢io de
material, mas também, e sobretudo, da divida phblica
externa. Na verdade, pode ser mais vantajoso ao
Iistado contrafr empréstimos no estranjeiro, quando af
o8 juros forem mais baixos. Podemos até distinguir
paises crddores e paises devedores, visto que uns ndo
necessitam de capitais, por terem a sua produgio sufi-
cientemente desenvolvida, ao passo que ouiros necessi-
tam deles, por terem ainda a sua produgio em desen-
volvimento.

Nio podemos fazer mais consideracgdes teoricas sdbre
esta classificagdo. Apenas diremos, para terminar, que
ola tem uma grande importincia quanto & balanga de
pagamentos, visto que nio é indiferente que éles se
facam dentro ou foéra do pais.



C) Quanto ao sujeito financeiro, as despésas
plblicas dividem-se em gerais e locais. As primeiras
sdo satisfeitas pelo Kstado e interessam a toda a Nacio;
as segundas sio satisfeitas pelus autarquias locais e
apenas interessam aos agrupamentos locais. Ii preciso
notar, porém, que tanto umas como outras sio despésas
publicas, pois que v Estado, em direito politico, 6 o
conjunto de t0das as actividades pablicas nacionais.

A relagio entre as despésas gerais e as locais varia,
conforme a orientagio do govérno. Assim, se a orien-
tagdio & centralizadora, as despésas gerais sfio em maior
namero, e isto porque o KEstado central tem a seu cargo
a satisfagdo dum maior ndmero de necessidades; se,
pelo contririo, a orientagio 6 descentralizadora, as des-
pésas locais sio em maior niimero que as gerais, visto
que a incumbéncia da satisfagio das necessidades colec-
tivas se encontra distribuida por varios organismos
ptblicos.

Mas, qual é o critério de distribuicio das despésas
entre o Estado e as autarquias locais ?

Este problema, que é mais de ordem administrativa
do que de ordem financeira, niio é de fdcil soluglo.
Costuma dizer-se que as despésas de intéresse geral
estio a cargo do Kstado e que as de interésse local
estio a cargo das autarquias locais. Assim, por exem-
plo, costuma atribuir-se ao Estado a despésa de instru-
¢30 e as autarquias locais a despésa de higiéne. ¢ Mas
obedecera isso a um critério? N#o serd, porventura,
a despdsa de instrugdo antes de interdsse local, visto
ser preferivel que ela se adapto A feiclo prépria de cada
localidade ? Na verdade, nlo hid muito tempo ainda
que, entre nos, a instruglio estava a cargo dos muniei-
pios. ¢Nio serd a despésa de higiéne antes de inte-
rdsse geral, uma vez que a falta dos servigos de higiéne
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pode representar um perigo para o estado sanitdrio de
todo o Pais ?

Puarece, portanto, que estamos em face duma orien-
tacdo injustificivel. Contaudo, hd um certo ntmero de
despésas publicas cujo cardcter se nio pode por em
davida. Assim, por exemplo, as despésas com a deféua
nacional e com a representacdo no estranjeiro, sio tipi-
camente de interdsse geral, pois nio se concebe que
elns sejam apenas de interésse local. Por outro lado,
hd despésas tipicamente de interésse local, como acon-
tece, por exemplo, com as despésas de abastecimento
de dgua, luz (dentro de certos limites), ete. (1). Entre
éstes dois extremos, hd despésas cuja atribuicio varia, -
conforme a orientagio administrativa é centralizadora
ou descentralizadora. O critério geral 6, porém, 8ste:
as despésas que representam servicos que 86 s#o con-
venientemente realizados, quando unificados e centrali-
zados no Estado, siio realizadas por éste. Mas, quando
o interdsse de cada localidade leva esta a realizar um
servigo que 6 de interésse geral, de modo que, mesmo
sem a intervencio ceuntralizadora do Estado, o servigo
g6 generaliza, a despésa pode ser local.

H4 geralmente, entre as despésas gerais e aslocais,
ama categoria de despésas chamadas despésas locais
obrigatérias. Estas despésas teem caracteristicas das
despésas gerais, visto que sio realizadas no interésse
geral e impostas coactivamente pelo Estado &s autar-
quias locais ; e teem também caracteristicas das despésas
locais, visto que a sua realizagdio onera os orgamentos

(1) O abastecimento de luz pode considerar-se de interésse
geral, em vista da sua grande expansio

‘
)
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das autarquias locais. Si#o freqilentes estas despésas,
pois, tem-se observado que, quando o Estado quere
manter o equilibrio do orgamento, cria despdsas locais
obrigatérias, com que alivia o seu orgamento.

Entre nés, as despdsas locais obrigatérias encon-
tram-se reguladas pela lei administrativa n.° 88, de 7
de Agosto de 1913. I de notar que, nesta lei se encon-
tram reguladas certas despésas de interésse méramente
local, como sejam, por exemplo, 08 emfréstimos locais.
Elas sdo consideradas obrigatorias, ndo por serem de
interésse geral nem para beneficiar o orgamento do
Estado, mas antes porque é necessirio submeter as antar-
quias locais & tutela do Estado, a fim de que elas campram
as suas obrigagdes e ndo déem lugar ao descrédito.

Nio se tem abusado das despésas locais obrigatérias ;
ndo obstante, as Camaras Municipais teem a seu cargo,
por exemplo, a manutenciio dos edificios dos tribunais,
das escolas, etc.

d) Quanto ao conhecimento prévio, as despésas
pablicas classificam-se em previstas o imprevistas. As
primeiras sio as provenientes dos servigos piblicos
organizados ; as outras sio as que proveem de circuns-
tncias excepcionais, como casos de guerra, epidemia,
etc. As despésas previstas teem interésse apenas para
oma eritica administrativa do Estado ; as despésas impre-
vistas teem importiuncia por ser a respeito delas que
surge o problema da sua cobertura. Vimos jd gne, em
regra, as despésas imprevistas ou extraordinirias sdo
cobertas com créditos adicionais extraordindrios, segundo
os principios do Decreto n.® 15.465.

e) Quanto ao fim, podem as despésas ser de
govérno e de exercicio. As primeiras sio aquelas que
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58 realizam com o desenvolvimento da actividade admi-
nistrativa do Estado e com a consecucdo dos seus fins;
as segundas, as que se destinam 3 aquisicio de receitas
para a satisfagiio das despésas de govérno. Na verdade,
sabemos que a actividade financeira do Estado se des-
dobra em dois momentos: aquisigio de receitas e
emprdgo dessas receitas. Ora, as despésas realizadas
com o primeiro momento, isto é, aquelas que represen-
tam o custo da receita phblica constituem as despésas
de exercicio; as despésas que representam o segundo
momento dessa actividade, pelo qual se d4 satisfagdo as
necessidades piblicas, constituem as despésas de govérno.

— As despésas de govérno ainda se dividem em des-
Ppésas constitucionais e despésas administrativas. As pri-
meiras sio as que se realizam com a manutengdo dos
orgios superiores do Estado e com o camprimento dos
seus compromissos fundamentais; as segundas sio as
realizadas na consecu¢fio dos diversos fins do Estado e
que representam actos de consumo colectivos, para a
satisfacdo das necessidades colectivas. Assim, por exem-
plo, sio despésas constitucionais as realizadas com o
pagamento dos vencimentos do Chefe do Estado e
dos orgdos superiores do Poder Execativo, das pen-
sdes e da divida pablica; e slo exemplos de despé-
sas administrativas as realizadas com a manaten¢io do
exército, da policia, dos estabelecimentos de instrugio,
de adwinistraciio de justica, etc.

De passagem, diremos que qudsi tddas as despésas
constitucionais se encontram no orcamento, inclufdas nas
- despésas do Ministério das IFinangas, sob a designacio
de «Encargos gerais da Nagdo», e que, nos demais Minis-
térios, apenas se encontra a despésa constitucional rela-
tiva a0 pagamento do respectivo Ministro.

— As despésas de exercicio podem ainda ser: indus-



132

triais e de cobranga. As despésas industriais represen-
tam a administragio do patriménio do Estado e eom-
preendem o custo de producdo dos servigos industriais
do Estado; as despésas de cobranga sio as despésas
indispensdveis para os servicos de cobranc¢a dos impos-
tos e das taxas.

A classificagdo das despésas em despésas de govérno
o despésas de exercicio tem uma grande importineia,
porque estas Gltimas sio sempre realizadas para as pri-
meiras, Por isso, necessario se torna a existéneia duma
proporgio econbémica entre elas. Havemos de ver,
quando estudarmos o problema das exploragdes indus-
triais do Estado, que uma grande parte désse problema
gira & volta desta classificagdo.



PARTE III

Crédito Publico

CAPITULO 1

Teoria geral do crédito publico

§ 10

NOCOES GERAIS

19. 0 crédito publico; sua evolugdo histérica.
20. Valor econdmico do crédito pablico.

Quando estndamos as diversas manifestactes da acti-
vidade financeira, vimos que o Estado tinha, muitas vezes,
de recorrer ao crédito, para poder satisfazer um certo
nimero de necessidades. Na verdade, hi necessidades
que 86 podem ser satisfeitas pela aquisigdo de capitais
fixos, nio sendo possivel satisfazé-las pouco a poueo
com os rendimentos ordinarios do KEstado. Para os
adquirir, é necessirio uma capitalizagio. E o Estado,
para capitalizar, dispde de duis sistemas: ou economiza
durante um certo tempo, a fim de constituir uma reserva;
ou recorre ao crédito, que amortizard pouco a poaco.
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Os resultados, porém, sio idénticos, num e noutro caso.
O que se pretende & realizar poupangas, as quais se
podem obter directamente (economizando) ou indirecta-
mente (recorrendo ao crédito).

O Estado tem de criar utensilagem nacional, para o
que nfio pode deixar de recorrer ao crédito publico.
Este meio, além de ser materialmente indispensével,
torna-se ainda necessirio para que, obedecendo iquele
principio de justica a que nos temos referido, se possam
distribuir equitativamente os encargos por diversas gera-
¢des. Com efeito, as grandes aquisigdes de capitais fixos
ndo sdo continuas, por serem dependentes dum certo
nimero de circunsténcias.

Ora, se essa capitalizagio fosse feita 3 custa dam
enorme encargo para os contribuintes dum certo momento,
aconteceria que as geracdes futuras vinham a gozar
dos beneficios de servigos para que nada contribul-
ram.

O crédito pablico ndo é mais do que o crédito parti-
cular aplicado av Estado. Nam regime de troca natu-
ral, as duas prestacdes de troca podem fazer-se ao
mesmo tempo ou em momentos diferentes. Num regime
de troca monetdria, acontece o mesmo, embora por uma
forma diversa. Na verdade, tanto realiza uma operagéo
de crédito aquele que recebe uma coisa que mais tarde-
pagard, como aquele que recebe uma certa quantia em
dinheiro para restituir, passado um certo tempo. No
entanto, hi uma certa diferen¢a euntre estas duas hipé-
teses, quanto & forma por que se realizam. E claro que
entregar uma coisa agora para ser paga mais tarde nfo
tem a mesma natureza econdémica que emprestar uma
certa quantia monetdria para ser recebida ulteriormente.
Com o desenvolvimento da economia monetiria, o eré-
dito tomou novas caracterfsticas.



H4, assim, dois tipos de troca a crédito:

1. — troea crediticia, na qual & concedida uma
espera de tempo por uma das prestagdes de bens;

2. — empréstimo pedido aos particalares, com o
compromisso de o devolver acompanhado de um certo
juaro.

Durante muito tempo, o recurso ao crédito era des-
tinado, ndo ao desenvolvimento da prodagio, mas &
aqoisigio de hens de consumo, o que levou alguns auto-
res a considerar o juro como uma prestagio ilegitima,
um verdadeiro roubo. Conhecem-se até vestigios de,
em algomas regides agricolas, os agricultores terem
repugnincia de se confessar devedores, e isto porque o
crédito era excepcional, 86 a éle recorrendo aqueles que
se encontrassem em péssimas condigBes econdmicas.

Mas, com o desenvolvimento da produgfio, que cor-
responde ao desenvolvimento dos capitais fixos, o
crédito tornou-se dama uatilidade fondamental. Efecti-
vamente, o impulso dado & produc¢do exigiu grandes
despésas iniciais, sendo, portanto, indispensével o recurso
ao crédite. E, déste modo, o empréstimo deixon de ser
um acto improdativo, passando, por conseguinte, o jaro
a ser legitimo.

Ora, a evolugiio econémica do Estado acompanhou,
embora com certas diferencas, esta evolu¢ido das econo-
mias particulares. I, assim, que nos aparece o crédito
publico.

Antigamente, o crédito phblico era apenas utilizado
pelos pafses pobres, para suprir as suas deficiéncias
financeiras. O empréstimo considerava-se ilegitimo, ou
pelo menos um mal, visto que era necessirio cobrar vm
juro sobre a Nagdo. Os governantes, da mesma maneira -
que os particulares, procuravam ocualtar éstes actos que
se consideravam vergonhosos. Mas, ao mesmo tempo
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que as aquisicdes de capitais se foram tornando mais
urgentes, foi-se tornando também indispensivel o recurso
ao crédito. Desta maneira, éle passou a ser legitimo,
visto que se destinou a adquirir bens teis. As neces-
sidades do Estado, que anteriormente eram satisfeitas
com os impostos e, muito excepcionalmente, com os
empréstimos, passaram a ser, em grande parte, satis-
feitas com empréstimos. Antigamente, eram os diversos
capitalistas, entre nés especialmente os judeus, que
emprestavam ao Estado grandes quantias que iam suprir
as deficiéncias do erario publico. Eram os empréstimos
particulares.

Mas tornou-se necessiria a existéncia de qualquer
meio que facilitasse uma grande concentragio de econo-
mias. E assim, surge o sistema dos titulos mobilid-
rios. O Estado, sempre que necessita de realizar um
empréstimo, em vez de efectuar uma operagio indi-
vidual com um banqueiro, faz a emissiio de titulos
de -erédito, considerando-se devedor de todos aqueles
particalares que os adquirirem, com a promessa de
pagar um determinado juro. Desta forma, nos aparece
o desenvolvimento dos titulos mobilidrios, surgido em
meados do século xviir, mas particalarmente no séeulo xix.

Mas o desenvolvimento das operagdes de crédito pro-
vocou periodos de espéculacdo, que tinham como conse-
qiléncia crises econdmicas de super-produgiio, devido ao
excessivo desenvolvimento dos capitais fixos. Com o
Estado sucedeu coisa semelhante. Muitas vezes, em vir-
tude da megalomania dos Estadus, recorreu-se em excesso
ao crédito (empréstimo), o que acarretava, por vezes,
grandes desequilfbrios financeiros.

Em vista das nog¢Bes expostas, estamos habilitados -
a formar uma idéa de qual seja o valor econémico do
crédito publico. E, assim, diremos que éle é legitimo,
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desde que se destine & aquisicio de capitais fixos, sendo
portanto uma operagio produtiva e representando o
melhor processo de distribuir por diversas geracdes os
encargos com a utensilagem nacional. Serd, pelo con-
trario, ilegftimo se for destinado & aquisi¢io de bens de
consumo corrente, uma vez que sio sobrecarregadas
geragdes futuras que nada aproveitam dessas despésas.
Néste caso, o Estado penhorando uma parte dos rendi-
mentos dos seus bens, apenas satisfaz, na melhor das
hip6teses, necessidades das gerac¢Bes presentes, que sé
elas, por isso mesmo, devem pagar.

Portanto, o ecrédito piblico 86 & atil e legitimo,
quando se destina a obter utilidades permanentes ou,
pelo menos, tam duradoiras como os encargos que
acarrefa.

Houve tempo em que se considerava a vida econé-
mica como qualquer coisa de misterioso que 86 por meio
da adivinha se podia conhecer. Mas ésse tempo passou.
O valor econémico dos fen6menos econémicos pode veri-
ficar-se facilmente. Desde que os fenémenos monetérios
devem corresponder i satisfaco das necessidades, todos
0s supostos enriquecimentos, 86 por si, nada represen-
tam. O Estado pode criar moeda, recorrer ao créditv,
mas, 86 & 6sses actos nio corresponder a criagdo de uti-
lidades, 6les serio condenaveis.

Vimos jd que as despésas piblicas sio legitimas
desde que correspondam a satisfacio de necessidades
piblicas ndo inferiores as necessidades individuais sacri-
ficadas. Da mesma maneira, o crédito piblico s6 é
legitimo, quando se destina & aquisicio de capitais,
pelo menos, tam duradoiros como os encargos con-
traidos.
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§ 2°

0S EMPRESTIMOS PUBLICOS

21. Conceito. Natureza juridica dos empréstimos piblicos.
22. Diversas espécies de empréstimos pdblicos :

A) empréstimos Internos @ exiernos;
B) empreéstimos forcados, patriéticos e voluntarios;
C) emprdstimos perpétuos o temporarios.

21. Conceito e natureza juridica dos emprés-
timos publicos. — A divida péblica pode ser: divida
imprépria ou corrente e divida prépria ou financeira.
A primeira é a que deriva de fornecimentos normais
feitos ao Estado, mas ainda ndo pagos (aquisigio de
material corrente, vencimentos dos fanciondrios, etc. ;) a
segunda é a que resulta de operagdes financeiras espe-
ciais realizadas pelo Estado, para satisfazer certas
necessidades. O que aqui nos interessa 6 o estado da
divida puablica propria ou financeira, ou ainda divida
pablica propriamente dita. Issas operacdes financeiras
especiais das quais resulta esta divida sio denominadas
empréstimos publicos. Fstes, s#io operagdes de matuo
realizadas pelo Estado, por meio das quais 8le recehe
dos capitalistas uma quantia que pagard mais tarde,
acompanhada do respectivo juro.

Ao comecarmos o estudo dos empréstimos piblicos,
necessdrio se torna determinar a sna natureza, quer juri-
dica quer financeira.

Sob o ponto de vista juridico, notam-se gaa:iru orien-
tacdes: a tradicional ou cldssica, a alemd e doas eclé-
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ticas. A teoria tradicional ou cldssica considera o
empréstimo piblico como um contrato de usura, devendo
ser-lhe aplicados os principios que regulam esta espécie
de contratos. A teoria alemi considera-o como um acto
de soberania do Estado e dependente iinicamente da sua
vontade soberana.

Até ao aparecimento da doutrina alemd, niio havia
divida alguma de que o empréstimo era um contrato
de usura. Porém, os autores alemies dizem que a rea-
lidade demonstra nio ser o empréstimo um contrato de
usura, porque o Estado nem sempre paga nas condi¢les
estipuladas. O Estado, dizem éles, sendo o detentor da
soberania, paga quando quere, como quere e se quere;
a0 passo que o contrato de usura, como de resto todos
os contratos, supde o cumprimento integral, por parte
do devedor, das condigdes estipnladas. Por conseguinte,
o empréstimo piblico, niio 86 nfio é um contrato de usara,
como também nfo pode revestir os caracteres de qual-
quer outro contrato. O empréstimo pablico ndo & mais
do que uma cldusula especial que dd ao devedor a facal-
dade de pagar se quiser e como quiser, visto que o
Estado, sendo soberano, nio pode submeter-se a nma
obrigacio, qualquer que ela seja. Sendo por uma lei
que se fixam as condigdes do empréstimo, por outra lei
elas podem ser alteradas. Por isso, dizem os autores
alemfies, os empréstimos sio pura e simplesmente actos
de soberania.

Uma das solucdes ecléticas considera o empréstimo
pablico como um contrato de direito piblico. O Estado
estabelece certas condicdes, e 0 empréstimo néo fica rea-
lizado sem que os subscritores as aceitem. Portanto, a
aceitagio das cldusulas por parte dos capitalistas subs-
critores representa a realiza¢io de um contrato. Mas
as condicdes do empréstimo sdo fixadas por lei, e é por
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actos de soberania que o Estado manda executar as
cldusulas do conmtrato, cujo cumprimento, portanto, 6
um acto unilateral do Estado. Teodricamente, o Estado
toma o compromisso moral de cumprir as cldnsulas
estabelecidas e ananciadas. Todavia, éle pode pratica-
mente deixar de as camprir, uma vez que é soberano.

Esta teoria & insustentivel. Na verdade, nio se
compreende que um contrato crie apenas compromissos
morais. K certo que os partiddrios desta orientagio
nio dizem propriamente que surgem compromissos
morais, mas apenas que o Estado cumpre o contrato
por actos de soberania. Mas, de que serve dizer que
se trata dum contrato, se o empréstimo é cumprido
por actos de soberania? Parece que ndo se trata dum
contrato, visto ser um acto realizado entre pessoas em
condigdes juridicas muito diferentes, vincaulada uma
pelas obrigagdes que contrai, e podendo a outra alterar
as snas obrigagdes, no exercicio da sua soberania.
Desta maneira, nfo podemos deixar de refutar esta
orientacio. :

A outra solugdo eclética 6 a que considera o emprés-
timo piblico sob condi¢io potestativa. A condigdo tem
por efeito fazer depeunder a validade do contrato dum
acontecimento incerto e futuro. Ao lado desta espécie
de condigdes, aparecem-nos certas formas intermedii-
rias, em que 08 acontecimentos de que depende o cum-
primento do empréstimo sio mais ou menos certos.
No domfnio do direito civil, as condigdes potestativas
podem ser méramente potestativas e potestativas propria-
mente ditas. As primeiras sfio as que dependem unica-
mente do arbitrio de uma das partes; as segandas,
aquelas que dependem da vontade do devedor, acom-
panhada de am certo nimero de circunstincias que
condicionam essa vontade, para que seja séria.
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Ora, o empréstimo & considerado por esta orientagho
como um contrato sob condigio méramente potestativa,
visto que o Estado fica com o direito de nio camprir
total ou parcialmente, ou de alterar as cldnsulas que
baviam sido estipuladas. De maneira que, desde que a
validade de um contrato fica pura e simplesmente
dependente da vontade de um dos contraentes, sem
bens nem condigdes, isso representa, ipso facto. a
inexisténcia do coutrato. Sendo assim, a waplicagio
desta idéa aos empréstimos piblicos ndo ¢ de admitir.
Na verdade, ninguém pode realizar um empréstimo,
dizendo que 86 paga se quiser ou como quiser; de con-
trdrio, ndio poderia por-se a suposicio de uma cldasula
acesséria que, por sua prépria natareza, devia ser
expressa. Uma cldusula potestativa nunca pode pre-
sumir-se; admitindo-o, vamos cair na orientagio que
sustenta ser o empréstimo piblico um contrato.

E, assim, devemos por de parte esta orientacio.

Em face disto, apenas nos falta criticar duas teo-
riag: a que considera o empréstimo piblico como um
acto de soberania (alemi#) e a que o considera mm
contrato de usura (cldssica).

A primeira teoria, defendida entre nos pelo Dr. Mar-
noco e Sousa, parece ser inspirada num facto realista.
Og argumentos desta teoria sio: a observagéio dos
factos praticados pelos Estados; a impossibilidade de
um Estado se obrigar por um contrato, em virtude da
sua soberania; e a natureza do acto (lei), pelo qual o
empréstimo 6 realizado.

Com efeito, dizem os defensores desta orientagio,
verifica-se que o Estado, muitas vezes, deixa de cum-
prir os seus compromissos, e outras vezes, modifica as
cldusulas estipuladas.

¢ Mas a falta de sancio & sua ineficicia prética que-
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rera dizer que nfo existe obrigacio para o Estado?
Se o empréstimo 6 um acto de soberania, éle nio pode
fuzer nascer obrigagdes para o Estado. Mas sers assim?
Haverd obrigagdes do Estado sem a possibilidade do as
tornar coactivas? Nio existirdo, pelo contririo, essas
obriga¢des? Vejamos.

No direito internacional, aparece-nos a doutrina de
Lufs Drago que afirma ser ilegitima a intervencgio, sob
a forma de contrdle financeiro, com que as poténcias
pretendem, por vezes, obrigar os Estados a garantir
ou a pagar as suas dividas externas. Mas esta doutrina
de Drago, que supde a possibilidade duma coaccdo,
importa uma falta de sang¢io e nio a inexisténcia da
obrigagio. E, por isso que os Estados se sentem juri-
dicamente obrigados, é que geralmente n&o faltam aos
seus compromissos. Além disso, vdo-se tornando cada
vez mais rigorosos os camprimentos das obrigacd»s, ao
mesmo tempo que vio aumentando as garantias ddsses
empréstimos por parte dos Estados, sem o que faltaria
quem lhes emprestasse as quantias desejadas. De resto,
a histéria financeira mostra-nos virios exemplos de san-
¢des, como por exemplo, o contrdle financeiro feito &
Turquia, a que jd nestas licdes nos referimos. Como
se explica que a Turquia aceitasse &sse contrdle, se nio
reconhecesse em si a obrigagdo pelas suas dividas?

Quanto ao segundo argumento, isto 6, de que existe
impossibilidade de os KEstados se obrigarem por um
contrato, visto que sio soberanos, diremos também
que 8le & inadmissivel. Com efeito, o nosso Codigo
Civil, no sea art. 37.° regula os direitos do Estado,
considerado como ama pessoa moral. Por tal disposi-
¢io se vé que os direitos do Estado sdo regulados, em
geral, pelo direito comum, o que nos leva a afirmar
que a sua actividade patrimonial estd sujeita is regras
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dos particulares. Ora, em todos os cédigos civis se
encontra um preceito semelhante ao do nosso art. 37.°,
0 que destroi por completo éste segundo argumento.

O terceiro argumento, que diz ser o empréstimo um
acto de soberania, pelo facto de ser derivado duma lei,
e qne constitni o argumento mais perfeito desta teoria,
ndo subsiste também. Nio 6, na verdade, da lei que
em geral derivam os empréstimos. Este argumento tem
apenas aplicacio pelo que diz respeito aos empréstimos
forgados, e isto porque a entrada de fandos pablicos
deriva directamente da lei. Mas éstes empréstimos 86
muilo raramente aparecem, pois que, na generalidade,
o8 empréstimos sfio volantdrios, como iremos ver ao
estndarmos o sumdrio que se segue. Ora, nos emprés-
timos voluntdrios, a fungdio da lei & apenas a de auto-
rizar 0 Govérno a realizar o empréstimo. Depois da
publicacdo dessa lei, faz-se a pablicacio das condigdes
do empréstimo, e 86 depois da sua aceitagio pelos
capitalistas subscritores é que éle se encerra.

Uma vez rebatida a orientagdo de que o empréstimo
pdblico 6 um acto de soberania do Estado, e, em face
dos argumentos apontados, parece que devemos optar
pela orient:¢io de que o empréstimo é um contrato de
usura, realizado entre o Estado e os subsecritores do
empréstimo. Os direitos e obrigacBes das partes deri-
vam directamente do contrato que o Poder Executive
realiza, nos termos da lei que a isso o autoriza.

Se esta orienta¢io 6 a preferivel tedricamente, em
face dos argumentos expostos, ela ndo deixa também
de ser a melhor na pritica, para o crédito phblico. Na
verdade, tem-se verificado que os Estados procuram
sempre dar cumprimento is suas obrigagdes, 86 a elas
faltando muito excepcionalmente, o que facilita as ofer-
tas de numerario para os empréstimos.
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* #*

Sob o ponto de vista financeiro, o empréstimo piblico
nédo 6 mais do que a antecipagdo de uma receita que nio
pode ser cobrada de momento. A capitalizagio é uma
reserva de uma parte dos rendimentos de um patrimé-
nio. E, logo que essa acamulagio atinja um certo limite,
ela & empregada na aquisicio de bens de produgio que
geralmente sdo capitais fixos. Ora, o empréstimo que
o Estado contrii representa, em vez de reserva, uma
antecipagdo, para melhoramento da utensilagem publica.

Sob o aspecto da contabilidade, o empréstimo, no
momento em que 86 realiza, ndo altera a sitaagio do
patriménio do Estado. Assim 6 que, se por exemplo, o
Estado contrair o empréstimo de 100.000 contos que
aplicard totalmente & construciio de estradas, ficard com
um activo igual ao passivo, visto que o activo que é
representado pelas estradas adquiridas ou pelo dinheiro
em caixa, é igual ao passivo representado pelo emprés-
timo emitido. O patriménio pablico 86 serd aumentado,
gquando o Estado, tendo reembolsado todo o emprés-
timo, estiver de posse dos capitais adquiridos e j& esti-
ver liberto da divida correspondente.

Temos, assim, estudado o conceito e natureza juridica
dos empréstimos publicos.

22. Diversas espécies de empréstimos publi-
c0s. — Para mais ficilmente fazermos idéa do que seja
o mecanismo e diversidade dos empréstimos publicos,
iremos agora expOr as suas varias classificagdes, que
faremos em vista de trés fungdes primaciais:

—em fungio do mercado em que o empréstimo
é emitido ;
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— em funcdo das condigdes em que a operaciio de
empréstimo & apresentada aos subscritores (matuantes)

— e em fungfio das condigdes de duragiio do emprés-
timo.

4) Empréstimos internos e externos. — Sob o
ponto de vista do mercado onde os empréstimos se emi-
tem, éles classificam-se em internos e exrternos. Serd a
nacionalidade da moeda empregada que caracteriza estas
duas espécies de empréstimos? Parece que nido, visto
qae se conhecem exemplos de emissdes de empréstimos
internos em moeda estranjeira, e empréstimos externos
em moeda nacional. Seré, entdo, a nacionalidade dos
subscritores do empréstimo que os caracteriza? Na
verdade, costuma dizer-se que é o mercado em que os
empréstimos foram emitidos que os distingue. E assim,
0 empréstimo serd Iinterno, se é emitido dentro do pais, e
serd externo, se ¢é langado num mercado estrangeiro.
Esta 6 a distingdo que se deve fazer destas duas catego-
rins de empréstimos phblicos. Parece haver ainda nma
oatra circunstincia a caracteriza-los : a de que os emprés-
timos internos apenas originam am movimento interno
de capitais, a0 passo que os empréstimos externos dio
lugar a um movimento internacional de capitais. Mas,
86 6 certo que esta caracteristica se observa na genera-
lidade dos easos, certo 6 também que nalguns casos nio
acontece assim. Com efeito, pode suceder que um emprés-
timo externo seja possufido por um nacional, dentro do
proprio pafs, ndo havendo, portanto, um mouvimento
internacional de capitais. Da mesma maneira, pode um
empréstimo interno ser possuido por um estrapjeiro,
fora do pafs emissor, havendo, assim, um movimento
internacional de capitais indirectamente resultante do
empréstimo. N#o obstante esta circunstincia ndo ser

10
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observada em todos os casos, ela & contudo o mais
interessante aspecto dos empréstimos externos que,
doma maneira geral, ddo lugar a um passivo na balanga
de contas.

Em vista disto, a Gnica distingio absolutamente
admissivel dos empréstimos internos e externos é a do
mercado em que sdo emitidos, sendo internos os que se
emitem dentro do pafs, e externos os que se emitem no
estranjeiro.

Mas, qual destas duas categorias de empréstimos &
a mais vantajosa e, por conseguinte, a preferfvel ?

Durante muito tempo, a favor dos empréstimos
externos, militou a idéa de que o Estado ia fazer con-
corréncia & produclio nacional, emitindo empréstimos
no interior do pafs. Por isso, o Kstado devia contrair
o8 empréstimos no estranjeiro, para nfo prejudicar a
inddstria e o comércio nacionais.

Fste argumento nio tem grande valor. Efectiva-
mente, o Estado que recorre ao empréstimo externo,
ndo 86 abate a sua independéncia, como concorre para
a saida de ouro do pafs. Além disso, se todos os Esta-
dos apenas recorressem aos empréstimos externos, sm
vista désse argumento, &stes viriam a ser impossiveis,
pois, se nido convém a emissio de empréstimos do
Estado no mercado nacional, também ni3o convém deixar
emitir neste mercado empréstimos dos oatros Estados.
Mas, o que a pritica nos mostra é precisamente a exis-
téncia de pafses mutuantes e paises mutudrios. Efecti-
vamente, na segunda metade do século xix e no século xx,
a Inglaterra e a Franca, como pafses capitalistas, forne-
ciam numerdrio aos paises que dele necessitavam. E
assim 6 que a Alemanhu e a Rassia, paises muito agri-
colas e que precisavam de capitais circulantes para a
sua industrializagio, recorriam & Franga e & Inglaterra.
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Portugal também, na época da Regeneracio, recorreu
aos capitais da Franca e da Inglaterra, que tinham rea-
lizado uma grande concentragiio ndo 86 de capitais proé-
prios, no perfodo em que qudsi tiveram o monopélio da
producfio, mas também de capitais estranjeiros deposi-
tados nos seus bancos,

Actualmente, os mercados principais sio: o franeés,
o inglés e também o americano.

Antes da guerra, a Alemanha era um mercado finan-
ceiro bastante poderoso, realizando grandes operacbes
com Paris e Londres. Mas, post-guerra, com as gran-
des perdas de capitais, ela perden todo o sen prestigio
financsiro.

H4, assim, grandes mercados financeiros em que os
capitais se acumulam, ndo apenas por efeito da acuma-
lagdo prévia de lucros industriais, mas também por efeito
da concentraciio de capitais livres provenientes de outros
pafses, e que, em virtude do prestigio alcangado por ésses
mercados, procuram colocagiio, constituindo um fundo de
depositos estranjeiros.

Mas, se esta concorréncia de depodsitos vem reforcar
a posicio e as possibilidades de acc¢iio désses centros
financeiros internacionais, o certo é que, por outro lado,
torna mais delicada a sua situagdo, visto que ésses mer-
cados, como banqueiros internacionais, correm sempre
o risco de um levantamento de capitais por parte daque-
les que lhes conflaram os seus fundos.

Durante muito tempo, foi Londres o principal mer-
cado internacional, mas, depois da guerra, mudoa grande
parte da sua importincia em proveito do mercado de
New-York e ainda do de Paris. A crise da libra foi,
em grande parte, conseqiténcia do levantamento inespe-
rado de depbsitos estranjeiros na praga de Londres.

H4 pafses que, pelas suas condigdes especiais, sdo
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naturalmente pafses mutudrios: sio os pafses agricolas
que tendem a industrializar-se. Por outro lado, hi-os
que sdo destinados a ser crddores, pela grande massa
de capitais disponiveis, em virtude do grande incremento
da sua produgio industrial, que lhes permitiu uma grande
acumulacio de lucros.

Quais s3o as conseqiiéncias econémicas dos emprés-
timos externos ?

Em primeiro lugar, os empréstimos externos dio
origem a um movimento internacional de capitais. Com
efeito, no momento em que o empréstimo é emitido, éle
representa para o pafs mutuante uma saida de capi-
tais, e para o pafs mutudrio uma entrada de capitais.
Mas, mais tarde, o empréstimo traduz-se numa saida de
capitais do pais mutudrio, escalonada através duma série
de anos. O pafs devedor faz a awortizagio do emprés-
timo, por meio de mercadorias que exporta; se a balanga
comercial ndo lhe permitir realizar o pagamento, ters
que exportar numerario.

Portanto, 86 é defensivel o recurso ao empréstimo
externo, quando ao Estado faltam capitais para desen.
volver a sua produ¢do, que depois permitird aumentar
a8 exportagtes, de forma a garantir o pagamento dos
encargos do empréstimo. '

O professor canadiano Boggs, no seu livro «The
International Trade Balance in Theorie and Pratice», faz
a distingdo entre paises crddores e devedores, apresen-
tando os respectivos caracteres. Um pafs crédor, diz
éle, tem uma balanca de coméreio desfavorivel, porque
depois de adquirir uma concentragio de capitais, obtem
rendimontos com os empréstimos qua faz. Todavia,
acontece que 0s paises devedores nio pagam em dinheiro,
mas sim em mercadorias, fazendo com que o pafs crédor
tenha uma balanga de comércio desfavorivel. Mas isto
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ndo quere dizer que a sua balanga de pagamentos seja
também desfavoridvel, visto que o crédito que éle tem a
receber cobre 8sse desfalque.

A situagio do pafs devedor, diz Boggs, é inversa,
porque, nio tendo dinheiro para pagar os seas débitos,
86 com um excesso de exportagdes sdbre as importagdes
6 que pode satisfazer os juros e as amortizagdes de tais
dividas. E assim, isto é um estimulo para o desenvol-
vimento da produgio nos paises devedores, e uma para-
lizagio da produgio nos paises crédores.

Mas ndo pode ver-se isto sempre com tanto opti-
mismo. Na verdade, se ¢ empréstimo externo nio &
acompanhado de um aumento de produclio e de expor-
tagdes nacionais, j4 esta pratica nio é vantajosa. Além
disso, nio deverd o Estado, em certas ocasides, recorrer
de preferéncia aos empréstimos internos, a fim de evitar
a sua dependéncia econémica, preniincio doma depen-
déneia politica em que fica relativamente ao Estado
mutuante, depois de recorrer ao empréstimo externo ?
Efectivamente, ndio sio poucos os exemplos de pafses
que cafram na dependéncia politica, através da depen-
déncia financeira. Contudo, nem sempre se observa esta
dependéncia, porquanto, 86 em relacio aos pafses que
deizxam de camprir as suas obrigacdes externas, é que
ela se faz sentir, nio se observando em relacio aos
paises civilizados e cumpridores dos seus deveres inter-
nacionais. Essa dependéncia politica, conseqiiéncia duma
dependéncia financeira, 86 se observa nos paises de civi-
lizagdo inferior e de raga diferente, porventura, até como
processo de colonizaclio. Nio é, portanto, directamente
das operagdes financeiras que deriva 2 dependéncia poli-
tica.

Qual é entio a consideragdo fundamental, com base
na qual se deve optar pelos empréstimos internos on
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emitir um empréstimo interno sem que vé com isso
prejudicar a produgfio nacional, éle é preferivel ao
empréstimo externo, uma vez (ue, sem criar um passivo
na balan¢a de pagamentos, o pais pode desenvolver a
sua indistria e comércio. Mas, sempre que o mercado
nacional seja fraco, o Estado tem t0da a vantagem em
recorrer ao empréstimo externo, desde que nio fique
em dependéncia polftica, o que realmente tem sucedido
muitas vezes. H4 vérios exemplos de paises que, antes
da guerra, contrafram empréstimos externos, sem qne
daf resultasse qualquer depemndéncia politica, como ja
tivemos ocasiio de ver. Ultimamente, a Sociedade dus
Nagbes tem patrocinado alguns empréstimos externos,
impondo, por vezes, um contréle financeiro.

Como é que o Estado sabe se deve emitir o0 emprés-
timo no pafs ou fora déle? Qual o fndice que habilita
o Estado a conhecer o grau de abastecimento do mer-
cado nacional e dos mercados estranjeiros ? Kste pro-
blema & resolvido pelas condigdes da taxa de juro.
Agsim, se a taxa de juro é mais elevada no mercado
nacional do que nos mercados estranjeiros, isso repre-
senta que a produglio nacional estd falha de capitais,
sendo, por isso, preferivel o recurso ao empréstimo
externo ; se, pelo contririo, o juro é mais elevado nos
mercados estranjeiros do que no mercado nacional, é
porque hd uma abundéncia de capitais no pafs, devendo
optar-se pelo empréstimo interno.

Portanto, sio as condi¢des do mercado e a sitaacfo
econoémica do pafs que dizem ao Estado qual das formas
de empréstimo (interno ou externo) deve ser adoptada.

Post-gnerra, apareceu uma variante dos empréstimos
externos em quae o Estado emite am empréstimo no
mercado estranjeiro, nio para fazer face a despésas
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com utensilagem nacional, mas para estabilizar o ecfm-
bio. Quando a balan¢a de pagamentos estd desequili-
brada, e o pafs nio tem no estranjeiro créditos nem
tem numeririo para cobrir o desfalque, realiza um
empréstimo externo para evitar a depreciacdo cambial .
que daf resultaria, fornecendo, com o prodato do
empréstimo, os meios indispensaveis para os devedores
do estranjeiro saldarem os seus compromissos. De
maneira que o KEstado pode recorrer ao empréstimo
externo também para regular a balanga de pagamentos.
Com efeito, suponhamos que um portngués compra ear-
vio & Inglaterra. Desde que escasseiam no mercado
ordens de pagamento sobre Londres com que éle possa
saldar os seus compromissos, o préco subird, quere
dizer, 0 cambio agravar-se-hd, sobretuado se nio houver
ouro que possa ser exportado. Mas, realizando o Estado
portugués um empréstimo em Londres, que néo levanta,
vende depois ordens de pagamento sbbre o seu produto
a0 cimbio normal, de modo que com elas o comerciante
portugués paga ao seu fornecedor inglés. O empréstimo
do Estado serd depois reembolsado com excedentes futa-
ros da balanga econdmica. Nestas condicdes, foi que
muitos Estados, depois da guerra, recorreram aos emprés-
timos externos, ndio para fazer face as despésas com aten-
silagem nacional, mas para regularizar a balan¢a de paga-
mentos.

B) Empréstimos forgados, patriéticos e volun-
térios. — Sob o ponto de vista das condi¢des em que os
empréstimos sdo apresentados aos subscritores, éles clas-
sificam-se em : forgados, patridticos e voluntdrios.

Empréstimos forgados 830 aqueles em que o Estado
obriga os capitalistas a fornecer-lhes capitais, compro-
metendo-se a pagd-los com um certo juro, embora bas-
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tante inferior ao normal. Esta categoria de empréstimos
nio pode incluir-se na dos empréstimos normais que,
como vimos, s3o contratos de usura. O Estado usa do
seu poder de coacgio, e, se toma o compromisso de
pagar, ésse 6 um compromisso unilateral. Kstes emprés-
timos é que constituem verdadeiros actos de soberania,
como diriamos segundo a escola alems, porque as obri-
gagbes tanto dos capitalistas sabscritores, como do
Estado, derivam unicamente da prépria lei qune as
impde.

Sendo assim, porque é que o Estado nido recorre
sempre aos empréstimos forgados? I& evidente que,
sendo o Estado quem fixa unilateralmente as cldusulas
do contrato, asaria duma maneira mais econémiea,
fazendo desaparecer muitos inconvenientes dos emprés-
timos volantdrios. Contudo, o certo 6 que os emprés-
timos forgcados teem sido postos de parte, 86 sendo
usados muito excepcionalmente, em momentos dificeis,
pois levantam uma resisténcia muito maior que a pro-
pria cobranga dos impostos. Na verdade, éstes emprés-
timos ndo sAo preferiveis por virias razdes:

1.° —sendo o empréstimo realizado em capitais, nem
todos os individaos obrigados a subscrevé-lo estio nas
mesmas circanstincias: uns teem capital disponivel, e
outros terio de vender ou hipotecar as suas proprieda-
des, para obterem o capital exigido ;

2.° — por outro lado, os capitalistas, em vez de guar-
darem o capital, preferem empregi-lo em qaalquer fim,
ndo o deixando em condigdes de lhes poder ser exigido
pelo Estado;

3.°-—seria muito dificil determinar a situagio dos
capitalistas sob o ponto de vista da liquidez, isto §,
determinar a quantia a exigir a cada um

4. — o uso dos empréstimos forgados d4 a entender
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que as finangas do Fstado estfio bastante fracas, o que
acarreta lamentdveis counseqiiéncias para o seu crédito ;

-5.°— além disso, éles teem uma aplicagio limitada,
visto que 86 podem realizar-se no interior do pafs, pois
o Estado nio o8 pode impor aos estranjeiros.

Por todos éstes inconvenientes, vemos que 86 em
casos excepcionais, como os de salvagio nacional, por
exemplo, é que o8 empréstimos for¢ados sio adoptados.
Efectivamente, ndo tem aparecido nenhum ecrédito for-
¢ado que ndo tenha dado maus resultados ao Estado.

A-pesar-disso, alguns pafses tentaram adopté-los,
sobretudo post-guerra. Foi o que se deu com a Ale-
manha, depois da desvalorizagio do marco, visto que a
circulagdo era feita com titulos de tesouro que tinham
a garantia de ser reembolsados. Em Portugal, também
houve quem aconselhasse tal pritica, a fim de sanar a
nossa moeda, embora nanca tal se realizasse.

Os empréstimos patridticos sio aqueles em que o
Estado apela para os sentimentos patriticos dos indi-
viduos, a fim de que éles lhe fornecam capitais em
melhores condi¢des do que as do mercado. Assim, se o
juro do'mercado é de 10%)p, por exemplo, o Estado nio.
podendo pagé-lo tam elevado, lan¢a um apélo aos cida-
d&os, para que lhe emprestem os capitais de que neces-
sita a um juro mais baixo (80/o, por exemplo). H4 nesta
categoria de empréstimos am ponto comum com a dos
empréstimos forgados: tanto nns como outros sdo pouco
produtivos. S6 em circunstincias excepcionais é que
830 usados ; mas, mesmo néates casos, nio sio de gran-
des vantagens.

Todavia, ainda nas financas modernas h4d exemplos
de empréstimos patriéticos. Em Franga, durante a
guerra, criou-se um empréstimo patridtico, em condicdes
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aprecidveis, tendo até contribaido muitos cidaddos com
as proprias joias e alfaias. No entanto, ha divergéncias
na apreciagio déste empréstimo realizado pela Franca.

Os empréstimos patriéticos supdem, assim, um grande
desinterésse dos capitalistas, no que respeita aos seus
rendimentos, acompanhado dum grande espirito de patrio-
tismo.

Mas a forma normal dos empréstimos piblicos é a
de empréstimos voluntdrios, pelos quais o Estado oferece
uma operac¢io de crédito aos capitalistas, oferecendo-lhes
um juro i taxa do mercado. Acontece que as condigdes
do mercado se traduzem praticamente pela taxa de juro.
Simplesmente, esta ndo é una: varia conforme a opera-
¢do a realizar é a curto ou a longo prazo. Assim, geral-
mente ela é mais elevada nos empréstimos a longo prazo
do que nos empréstimos a curto prazo.

Desta maneira, como consegue o Estado fixar a
taxa de juro a empregar nos empréstimos voluntdrios?
Se, por exemplo, éle propde um empréstimo ao prazo
de 30 anos e oferece a taxa de 79, isto ndo quere
dizer que a taxa seja sempre esta, visto que ela varia
nfo 86 com o prazo, mas também com as condi¢bes do
mercado. E assim, o Estado fixa a taxa de juro déstes
empréstimos, em harmonia com estas duas circunstin-
cias. 1o de notar que o Estado obtém sempre uma taxa
especial, visto que os empréstimos que contrai dio
mais garantias aos crédores do que o8 dos particulares,
Na verdade, 6stes estio mais arriscados & insolvéncia do
que o Estado. Por isso & que éle obtém mais facil-
mente os capitais de que necessita, mesmo por essa
taxa mais baixa.

Acabamos de ver que & através da taxa de juro do
mercado, mas sobretado da taxa especial concedida ao
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Estado, que se realizam os empréstimos volantirios.
Isto acontece assim, porque os tftulos dos empréstimos
particulares teem um prégo de venda em cada momento,
que depende das condi¢des do mercado. Assim, por exem-
plo, se o Estado emite um titulo de 1005 A taxa de 9%,
e a taxa do mercado desce para 6%, acontece que o
titulo passa a ter o valor de 150§ (100:6::x:9=150).
Ao invés, se o titulo & emitido & taxa de 3% e mais
tarde a taxa sobe para 6%, o seu valor desceri para
508 (100:6::x3=050). Isto nio ¢ mais do que a apli-
caglio da lei da cotagiio dos fundos piblicos, segando a
qual «as cotagdes dos fundos pablicos tendem para a
capitalizagio do rendimento i taxa de juro do mer-
cado». E, assim, a cotagio dos titulos em circulacio,
que indica ao Estado qual a taxa de juro que deve ofe-
recer na nova emissio, para que esta seja subscrita.

O empréstimo publico voluntirio reveste a forma de
uma proposta a que os capitalistas aderem ou nao, sendo,
desta maneira, um contrato de adesio, em que o Estado
tem a certeza de que o empréstimo é realizado conforme
as cldusulas estipuladas. O que o KEstado ndo tem é a
certeza do namero de capitalistas que aceitario essas
claasulas.

C) Empréstimos perpétuos e temporérios. —
Quanto a duracfio, os empréstimos podem ser perpétuos
e tempordrios. Os primeiros sido aqueles em que o
Estado toma o compromisso de pagar apenas o juro
anual, sem se obrigar no que respeita ao prazo de
reembolso do capital; os segundos sio aqueles em que
o Estado, além do pagamento dos juros estipulados, se
compromete a reembolsar o capital num prazo determi-
nado.

Os empréstimos perpétuos teem apreciiveis vanta-
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gens ndo s6 para o Estado, como também para os
prestamistas. Na verdade, o Estado, em si, 6 uma enti-
dade perpétua, podendo, por couseguinte, recorrer ao
empréstimo em condigdes mais favoriveis do que qual-
quer particular, desde que nio seja estipulado um prazo
para reembolso, porque a desvalorizagio da moeda vai
beneficii-lo com ama diminuigio dos encargos, e por-
que pode escolher para o reembodlso o momento mais
vantajoso. Além disso, os seus crddores nio podem
exigir-lhe senfio o8 juros, ndo podendo obrigi-lo ao
reembolso. N&o obstante, os prestamistas nio ficam na
impossibilidade de recuperar os seas capitais, visto que
os titulos s#o mobilidrios e negocidveis no mercado.
Simplesmente, se o Estado reembolsa o titulo, 6le &
pago pelo seu valor nominal; mas, se o seu portador
o quiser vender, antes do reembdlso, ndo o poderd ven-
der pelo valor nominal, mas sim pelo valor que no
momento lhe der o mercado. K claro que terd que
sujeitar-se a perder algum dinheiro, desde que a cota-
¢io do mercado seja inferior a0 valor nominal. K certo
que, por vezes, a cotagio dos titulos no mercado é
superior ao seu valor nominal. Mas, como veremos,
neste caso o Estado estabelece uma conversio.

Estes empréstimos perpétaos, que o KEstado ndo
deixa de ir amortizando para evitar o ‘avolumamento
excessivo da sua divida, constituem a divida publica
perpétua, também chamada divida de renda ou divida
publica consolidada, a qual se assemelha a certos con-
tratos de direito privado, como o censo consignativo.

As dividas perpétaas teem uma freguesia mais certa
e estivel, geralmente constitaida por instituicdes que
pertendem obter um rendimento certo. Em Portugal,
slo as corporacdes de beneficéncia e piedade, também
chamadas de mio-morta, que a principio tinham bens
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territoriais seaus, mas que, em virtude das leis chama-
das de desamortizagio do liberalismo, inspiradas na doa-
trina de Apam SmithH, foram obrigadas a aliend-los e a
converté-los em tftulos da divida perpétus, apenas
ficando com os bens imobilidrios indispensiveis ao
desempenho dos seus deveres (art. 35.° do Codigo
Civil combinado com a lei de 12 de Outubro de 1871).
Esta disposi¢cdo trouxe como conseqiiéncia, em virtade
da desvalorizacio da moeda e de outras circanstincias,
um grande desfalque financeiro &s corporagbes. As
fundagdes encontram-se em situacio andloga. Assim,
ge, por exemplo, alguém fizer um legado a uma Univer-
sidade, para que seja dada anualmente uma prestagio
ao melhor aluno, ela terd que converter 8sse legado em
titalos de divida puablica geralmente consolidada, cajo
rendimento sers o bastante para a realizagio do fim em
vista.

As vantagens que os empréstimos perpétuos ofere-
cem aos prestamistas resumem-se no facto de éles con-
segunirem uma colocagio duradoira dos seus capitais.
Com efeito, hd4 um certo nimero de rendeiros (como
nulguns pafses lhes chamam) que preferem correr o
risco de perderem os seas capitais, tendo ao mesmo
tempo um juro certo, e podendo, a todo o tempo,
readquirir o capital desembolsado, pela venda dos res-

pectivos titulos.
*

* *

Ao lado dos empréstimos perpétuos, aparecem-nos
08 empréstimos tempordrios, que podem ser de guatro
categorias fundamentais:

1.2 —rendas vitalicias ;

2.2 — anuidades termindveis ;



158

3 * — obrigagdes amortiziveis por sorteio ;

4.* — bithetes reembolsdveis simultaneamente, numa
época determinada.

As rendas vitalicias sio prestagdes que o Estado dd
aos prestamistas, darante t0da a vida déstes. indepen-
dentemente do reembolso do capital. Assim, o Estado
corre o risco de ter de pagar maito, no caso de os pres-
tamistas viverem mauitos anos ; por outro lado, éstes cor-
rem o risco de receber pouco, no caso de viverem poucos
anos. Déste modo, esta categoria de empréstimos tem-
porarios assemelha-se a certos seguros de vida. KEstas
prestacbes, por isso mesmo, 86 podem fazer-se em grande
massa, porque entdo o Estado pode estabelecer tibuas
de mortalidade e sobrevivéncia, a fim de que essa renda
esteja no limite do risco assumido. Com efeito, agueles
prestamistas que vivem mais anos recebem um maior
nimero de prestagdes; mas 08 que vivem menos anos,
recebendo menos prestagdes, estabelecem uma compen-
sagiio aos encargos do Estado.

Ora, por meio dessas tdbuas de sobrevivéncia e mor-
talidade, o Estado calenla o montante das prestagdes que
terd de pagar, de forma que lhe ndo advenha gnalquer
prejufzo. No entanto, muitas vezes acontece que 8sses
calculos se ndo verificam rigorosos, ficando o Estado
em precéria situacdo. Por isso é que, actualmente, as
rendas vitalicias nfio siio usadas, a niio ser na amorti-
zaglo da divida perpétua.

Por outro lado, essas rendas devem representar,
para os prestamistas, uma garantia tal que, com t6das
as probabilidades, se aproximem duma compensac¢io do
capital fornecido ao Estado.

O empréstimo temporario sob a forma de renda vita-
licia convém as pessoas que, ndo tendo herdeiros, pre-
ferem receber durante a sua vida um rendimento maior.
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Assim, se alguém, nestas condigdes, receber uma heranga
de titulos de divida consolidada, tem toda a vantagem em
.converté-los em titalos da renda vitalicia, visto que
obtem um rendimento certo e maior. Essa conversio
convém também ao Estado, porque vé progressos na
amortiza¢do da sua divida perpétua.

A vpropésito das rendas vitalicias, falaremos das
rendas vitalicias colectivas ou tontinas, nome éste deri-
vado do banqueiro italiano Lorenzo Tonti que as inven-
ton. KEstas rendas sio realizadas entre um grupo de
individuos que entrega ao Estado um certo capital, obri-
gando-se 6ste a prestar-lhes uma determinada renda
anual, enquanto qualquer deles for vivo. E assim,
saponhamos que 5 individuos forneceram ao Estado
400 contos, recebendo a renda anual de 20 contos.
Enquanto viver qualquer désses D individuos, o Estado
serd obrigado a pagar os 20 contos anuais que se divi-
dirdo entre os que existirem. Ksta modalidade das ren-
das vitalicias estd hoje posta de parte, em alguns Estados
por disposicio legislativa, visto que acarreta um duplo
inconveniente para o Estado: a dificuldade de calcular
taxas que comportem o risco da duragio da vida de cada
um e o risco de o Estado ter que pagar, como se f0ssem
todos vivos, enquanto um deles existir.

As anuidades termindveis sio uma categoria de emprés-
timos tempordrios em que o Estado, recebendo um certo
capital, se obriga a pagar certas prestacdes, num largo
ntimero de anos praviamente fixado, presta¢des essas em
que se ndo distingue o juro do capital. Na verdade, essas
rendas sdo tam elevadas que abrangem ndo 86 o juro
respectivo, mas também a amortizagdo do capital.

Este processo tem sido posto de parte, visto que ndo
surte os efeitos desejados para o Estado.

Os tipos mais vulgares dos empréstimos publicos
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tempordrios ‘sio as obrigagdes amortizdveis por sorteio
e o8 bilhetes simultaneamente reembolsdveis numa época
determinada.

O sistema das obriga¢les amortizdveis por sorteio &
aquele pelo qual o Estado amortiza annalmente umw deter-
minado nimero de obrigagdes, de acordo com um plano
de amortizagio, de maneira que o empréstimo se encon-
tra totalmente reembolsado no fim dum espago de tempo
mais ou menos longo.

Como é determinada essa amortizacio ? Tomemos
para exemplo o empréstimo dos portos, realizado pelo
nosso Estado em 1930, em que éle se comprometen a
reembolsar todo o capital no prazo de 30 anos. O Estado
podia comprometer-se apenas a pagar o juro, reembol-
sando o capital unicamente no fim désses 30 anos. Mas,
era-lhe preferfvel escalonar ésse reembolso, ji porque
favorecia a cotagdo dos titulos, j4 porque ia diminuindo
o8 juros que tinha a pagar. E assim, todos os anos &
feito um sorteio em que se verifica quais as obrigacdes
a extinguir, sendo reembolsados os respectivos presta-
mistas.

Ha4 dois planos fundamentais de amortiza¢io: 1.°—ou
o Estado destina um capital constante ao servigo de
amortizacdo e os juros sdo pagos com outra sbma
que varia com o nimero de obrigagdes que ainda falta
reembolsar; 2.° — ou destina uma s6ma constante para
a satisfagio dessas duas prestagdes — juro e amorti-
zagio.

Suponbamos um empréstimo de 100 contos & taxa
de juro de 10%, amortizdvel em 20 anos. Claro qae,
empregando o 1.° plano, a amortizagio anual seria de
5 contos, visto que representa a vigésima parte do capi-
tal, e o juro iria diminuindo sucessivamente, no decorrer
désses 20 anos, uma vez que também diminufa o néimero
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de obrigacdes a vencé-los. Tudo se passaria, portanto,
da seguinte maneira:

Capital Amortizagiio Juro
No 1.° ano 100.0008 5.0008 10.0004
» 2.° > 95.0008 5.0005 9.5008
» 3.° » 90.0004 5.0006 9.0004
» 4.° > 85.0008  5.0004 8.5004

ete.

Neste plano de amortizagéo, verifica-se que a maior
parte dos encargos se concentra nos primeiros anos, ao
passo que os jaros vio diminuindo, chegando a ser pra-
ticamente nalos no ultimo ano. Ora, se o Estado recorre
a0 empréstimo, é porque tem falta de capitais, sendo-lhe
por isso mais dificil fazer face a grandes encargos nos
primeiros anos. Em vista déste inconveniente, parece
que 8ste plano n#o é muito aconselhdvel.

O 2.° plano de amortizago é mais complicado,
mas tem as vantagens de consegnir uma economia nos
encargos do empréstimo, de dar nma certa regulari-
dade ao pagamento désses encargos e de realizar mais
ripidamente o reembolso. Neste plano, como vimos, o
Estado destina uma quantia fixa & amortizagio e juros,
de forma que, & medida que os juros vdo diminuindo,
aumenta a amortizagio. Assim, se o Estado contraflr
um empréstimo de 100 contos & taxa de juro de 8%
e destinar 10 contos anuais para a amortizagio e
jaros, acontecera que:

Capital Jaro Amortizagio
no 1.° ano 100.0008 8.0008 2.0004 ;
» 2.2 » 98.0008 7.8408 2.1604;
» 30 95.8408  7.6678  2.3338;

» 4.° » 03.5075  T.2805  2.7208;

11
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etc., verificando-se que a s6ma destinada ao juro e amor-
tizagio é constante — 10 contos, mas que a amortizacdo
vai aumentando na mesma quantia em que diminui o juro.

Os empréstimos tempordrios sob a forma de obriga-
¢Bes amortiziveis por sorteio sio muito mais estdveis,
por isso que as probabilidades de amortizaglio sio um
dos elementos que sustentam a cotacdo dos titulos do
Estado. ,

Além disso, sio vantajosos porque se consegue dis-
tribufr o8 encargos da amortizagio por uma série de
anos, o que facilita 0 pagamento do empréstimo.

Nos bilhetes simultaneamente reembolsdveis numa época
determinada, o Estado, em vez de escalonar por sorteio
a amortizagdo, paga todo o capital no fim do prazo esti-
pulado. Este processo s6 pode ser adoptado para os
empréstimos a curto prazo, como sido os da divida flu-
tuante, pois, de contrario, poderia acontecer que o Estado
tivesse de fazer o reembdlso num momento de crise finan-
ceira, para o que nio estaria habilitado. Por isso mesmo
4 que esta espécie de empréstimos temporirios 6 s6
empregada nos empréstimos a curto prazo. Nestes, nfio
hé vantagem, nem em geral possibilidade, em escalonar
os encargos provenientes da divida contraida.

Por outro lado, os bilhetes simultineamente reem-
bolsdveis apresentam o inconveniente de exigir uma
grande massa de capitais para o seu reembdlso duma
80 vez.

Aparece-nos ainda uma variante dos empréstimos
por bilhetes simultineamente reembolsaveis, que surgiu
particularmente depois da guerra, e que teve a sua ori-
gem numa divida flatuante cajo prazo teve que ser pror-
rogado, por ndo ter havido possibilidade de reembolsar
o capital no prazo fixado. Efectivamente, a divida fla-
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tuante, que apenas se destina a suprir as deficiéncias
de caixa, é amortizada geralmente no prazo de um ano.
Mas em circunstancias excepcionais, o Estado vé-se obri-
gado a prorrogar ésse prazo. Foi o que sucedea com
a Franca, em virtude das circunstfncias provenientes da
guerra, em que houve necessidade de recorrer a emprés-
timos a curto prazo, sempre renovados no momento dos
vencimentos, sendo 8sse prazo posteriormente alargado
e chegando até a atingir 10 anos.

23. Condigdes de emissdo dos empréstimos piblicos. A
taxa de juro; a emissdo dos empréstimos ao par e
abaixo do par; os prémios de reembdiso. Outras
vantagens atribuidas aos prestamistas:

A) prémios de amortizaclo;

B3) garantias de pagamento;

C) garantia de camblo;

D) |sencio de Imposto;

E) subscricio em titulos ;

F) pntradas parcelarss e espagadas.

Vimos que o Estado consegue a emissdo dos emprés-
timos pablicos, propondo-a de maneira tal que os presta-
mistas a considerem vantajosa, e sem que ndo deixe de
guardar para si também certas vantagens. Ora, uma
das condicdes vantajosas concedida aos prestamistas
refere-se & taxa de juro.

Qual serd entdo a taxa de juro que o Estado deve
oferecer? Evidentemente que deve ser a taxa do mer-
cado, visto que o Estado vai procurar capitais, como o
faria qualquer particular. No entanto, nio é prdpria-
mente ossa taxa de juro do mercado que o Estado ofe-
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rece, porquanto éle consegue geralmente condigdes mais
vantajosas, em vista das snas maiores garantias de sol-
vabilidade, como jdi tivemos ocasiio de ver. E-assim,
o Estado oferece aos seas prestamistas um juro que,
embora proporcionado ao mercado, é um pouco menor.

Se os empréstimos do Estado féssem emitidos com
um juro bastante inferior ao do mercado, aconteceria
que poucos capitalistas estariam resolvidos a fornsecer
0s seus capitais pelo valor nominal dos titulos. Se, pelo
contrario, o Estado oferecer uma taxa de juro superior
4 do mercado, isso iria sobrecarregar os contribuintes.
Por isso, as emissdes dos empréstimos do Estado devem
ser ao par, isto 6, com uma taxa de juro proporcionada
4 do mercado, por forma que os titulos encontrem quem
os tome pelo seu capital nominal.

Quando o Estado emite um empréstimo, a primeira
coisa que faz & fixar o capital nominal dos titalos que
é aquele que désses titulos consta e que o Estado se
compromete a reembolsar. Mas o Estado nem sempre
recebe todo ésse capital indicado nos titulos, pois que,
muitas vezes, tem de vendé-los por nm prego inferior ao
que deles consta. E a éste prégo de venda dos titulos
que se chama capital real. Se, por exemplo, a taxa de
juro do mercado & de 6% e o Kstado emitir os titulos
de capital nominal de 1004 ao juro de 39, acontece
que ninguém lhos compraré a ndo ser que éle os venda
por metade do sea capital nominal. E assim, o Estado
receberd apenas DO#, tendo de pagar o mesmo juro indi-
cado no titulo (3600), que representa o juro do mercado
relativo ao capital real. Diz-se, nésse caso, que o Estado
emitia 0 empréstimo abaixo do par. Ao lado do capital
nominal, é fixada nos titulos a taza de juro nominal,
que se opde a taxa de juro real, representando aquela o

rendimento nominal do titulo e esta o rendimento efectivo
/
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do capital real. O capital real depende da lei da cotaclio
dos fundos pablicos que, como sabemos, diz: «as cota-
¢bes dos fundos publicos tendem para a capitalizagdo
do rendimento dos titulos, & taxa de juro do mercado» (1).

O que acontece quando o Estado emite um emprés-
timo abaixo do par? Acontece que, sendo 8le obrigado
a vender os titulos por um valor menor do que o valor
nominal e tendo de fazer o reembdlso déste Gltimo, tem
um encargo suplementar proveniente da diferenca entre
o capital nominal e o capital real do titulo. Esta dife-
renca, que sobrecarrega o Estado, constitai aquilo a que
se chama prémio de reembolso. Assim, no exemplo
citado, o prémio de reembolso seria de 504 em cada
titulo, uma vez que o capital real 6 de 50§ e o capital
nominal é de 1008, sendo &ste o que tem de ser reem-
bolsado. Vemos, desta maneira, que o prémio de reem-
bolso ndo é mais que uma conseqiiéncia das emissdes
abaixo do par.

Fixemos estas nogdes : capital nominal é o que vem
expresso nos titulos e que o Estado terd de reembolsar;
capital real 6 aquele que o Estado recebe pelos titulos,
no momento da emissio; taxa de juro nominal é a que
consta dos titulos; tara de juro real & a que representa
o rendimento efectivo do capital real; emissdo ao par é
aquela em que o Estado se compromete a reembolsar
um capital igual ao que recebeu, isto , aquela em que
a taxa nominal de jaro é igual ou proporcionada i taxa
de juro do mercado ; emissdo abaizo do par é aquela em
que o Estado se compromete a pagar um capital saperior

(1) Mas é preciso ndo esquecer que esta lei apenas exprime
uma tendéncia e nio aquilo que sempre se observa, visto que o
Estado obtem, por vezes, condi¢des mais favordveis, em virtude
da preferéncia de que goza.
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a0 que recebeu, pelo facto de a taxa de juro nominal ser
inferior & do mercado; finalmente, prémio de reembolso 6 a
diferenga entre o capital nominal e o capital real do titulo.

Quando é que o Estado elimina o prémio de reem-
bolso? Quando a taxa de juro que oferece se propor-
ciona 4 do mercado, isto &, quando o empréstimo 4
emitido ao par. Mus, como vimos, niio 6 necessirio que
a taxa oferecida pelo Estado coincida perfeitamente com
a do mercado ; basta que se aproxime, podendo ser um
pouco mais baixa, em virtude da preferéncia que é atri-
buida ao Estado. Assim, se a taxa de juro do mercado
for de 6%0 e o Estado emitir os titalos ao juro de 5!/a %,
j4 conseguird coloc4-los pelo seu capital nominal, visto
que os capitalistas lhe dardio preferéncia, desde que a
diferenca é pequena e é compensada pelas garantias que
o Estado oferece. E certo que 0s encargos para o Estado
sdo grandes, mas certo é também que se elimina o pré-
mio de reembdlso.

De maneira que hd t0da a vantagem em emitir os
empréstimos piablicos 4 taxa do mercado, e isto porque
evitam o8 inconvenientes, quer dog empréstimos acima
do par, quer dos empréstimos abaixo do par.

Mas qual & a razdo porque o Estado também emite
empréstimos abaixo do par, se éles s6 teem inconve-
nientes ? Na verdade, é 56 em virtude de principios
errados de administragio financeira que alguns pafses
os teem adoptado. No entanto, ainda se podem admitir,
em vista de vdrias razdes e dentro de certos limites.
Antigamente, invocava-se uma raz3o histérica, para
justificar as emissdes abaixo do par. Era essa razio
a de as emissdes abaixo do par serem um meio de
sofismar a lei, no que respeita 4 taxa maxima de juro.
Com efeito, supondo que a lei estabelecia a taxa de
juro maximo a 4%p e que os prestamistas 86 aceitavam
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os titulos a 69 (taxa do mercado), o Estado era obri-
gado a fazer a emissio do empréstimo abaixo do par,
ficando; assim, respeitada a lei. Mas essa observancia
da lei era apenas na taxa nominal, porque, na realidade,
o Estado tinha de pagar um juro aproximado de 6 %.
Por isso, o empréstimo em titalos de 100400 seria emi-
tido ao preco de 66666 por titulo.

Todavia, éste argumento nio subsiste, desde que
desapareceram, na maioria dos paises, as leis que limi-
tavam a taxa de juro.

No entanto, hé outras razdes que levam os Estados,
por vezes, a lan¢ar mio dos empréstimos abaixo do par.
Assim, se o Estado pretendesse proporcionar econstante-
mente a taxa que oferece i taxa do mercado, teria de
criar tantas taxas quantas as emissdes de empréstimos,
nma vez que a taxa de juro de mercado nio é estivel.
E certo que a taxa que o Estado oferece é mais favoravel
e estavel, mas nem por isso ela se furta s constantes osci-
lagdes da taxa do mercado. Ora, para evitar a extrema
variabilidade da taxa de juro que oferece, 6 o Estado
que emite, as vezes, empréstimos abaixo do par (1).

(1) Assim, se o Estado tiver um tipo de divida de 6%, e a
taxa de juro do mercado subir, quando o Estado vai emitir 8sse
novo empréstimo ao juro de 6,269/, pode convir ao Estado, em
vez de emitir um empréstimo com essa taxa de juro, emitir um
empréstimo em titulos iguais aos do primeiro, colocado ligeira-
mente abaixo do par. O capital real fixar-se-ia da segainte
maneira:

100< 6
100:6256::><:8; X= 6,25 =96

Sendo o prémio de reembdlso pequeno, pode convir ao
Estado emitir abaixo do par, para evitar a oriagio de um novo
tipo de divida.
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Oatra razio que justifica estas emissdes 6 a que
vamos ver. O Estado tem ao seu dispor virios sistemas
de colocagio dos empréstimos puablicos: ou os coloca
na Bolsa, on abre uma subscrigio pablica, ou ainda
acorda com um on mais banqueiros em lhe emprestarem
a quantia desejada. Mas, suponhamos que o Hstado
precisa de uma emissdo rapida, para acudir, por exemplo,
a uma campanha colonial. Neste caso, essa emissdo
rapida s6 pode realizar-se pelo recurso a éste Gltimo
processo, isto &, pela venda dos titalos da emissio a
um grupo de banqueiros que sdo os mais aptos a for-
necer com prontidio a soma necessiria, e que depow
colocardo os titulos no mercado, por sua conta. I claro
gque o Estado, ao recorrer a esta modalidade de colo-
caglio dos empréstimos, tem de dar vm certo lucro aos
banqueiros, o que nio é ficil de obter, se 0 empréstimo
ndo for emitido abaixo do par. Esta operagio pela
qual o Estado negocia os titulos directamente com os
banqueiros, chama-se negociagdo firme. Ora, na nego-
ciagfio firme, justifica-se, portanto, a pritica das emissdes
abaixo do par.

Além destas razdes apontadas, os empréstimos publi-
cos abaixo do par sdo defensiveis, porque teem a pre-
ferdncia de certos capitalistas, preferéncia esta que deriva
nio 86 da existéncia do prémio de reembolso, mas tam-
bém de haver nestes empréstimos oscila¢Bes mais pro-
fundas do que nos empréstimos ao par. Na verdade,
am facto observado, e que no sentido causal se pode
considerar uma lei, é o de que os tftulos abaixo do par
sobem muito mais que os titulos ao par. Por isso é
que aqueles subscritores que apenas adquirem os titulos
com fins espdculativos, 86 os aceitam quando abaixo do
par, visto qoe sfo estes os que podem dar lhes maiores
lucros. E assim, o Estado que nio pode deixar de
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contar com estes especuladores de Bolsa, que constitnem -
uma -grande massa dos subscritores, vé-se na necessx-
dade de emitir tais empréstimos. : i

A-pesar-de t0das as razdes expostas, numca o
Estado deve dar uma grande margem de lucros, pois,
de contrdrio, seria um mau acto de administra¢fo, quere
dizer, mesmo nestes casos, a emissio deve ser feita em
dondigBes tais que o prémio de reembolso, a exlstlr,
seja diminato.

Mas o que 6 que faz com que os titulos subam,
quando emitidos abaixo do par? Em primeiro lugar,
a baixa da taxa de juro, no caso de ela descer no mer-
cado. Em segundo lagar, nos empréstimos amortizaveis,
a proximidade da amortizacio: & medida que as amor-
tizagbes se viio fazendo, crescem as probabilidades de
reembolso de cada titalo pelo sen valor nominal, o
que aproxima a cotagio désse valor. Pelo contririo,
atingido o par e mesmo que a taxa de juro con-
tinue a baixar, a cotagio sobe mais lentamente, pelo -
receio de que o Estado faga uma conversio ou amor-
tize os titulos pelo valor nominal, o que representa
uma perda para os que o8 adquiriram por prego mais
elevado.

Entre n6s, ainda hd pouco houve uma emissio abaixo
do par: foi a emissdo do empréstimo dos portos, de 1930.

)

A taxa de juro do mercado andava & volta de 8% e
8 4/3 %, e o empréstimo foi emitido & taxa de juro
de 6 34 9% (taxa nominal). Mas a taxa do mercado
baixou e entdo a cotagio dos titulos sabin. O facto
de ésses tftulos estarem hoje bastante acima do par é
devido a ter havido ainda maito poacas amortizac¢des,
pois o empréstimo foi contraido apenas hié 2 anos.
Se estivessemos mais perto do momento do reem-

bolso total, nfio seria ji possivel que a sua cotac¢do
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estivesse tdo alts, justamente porque ésse reembslso
se faz pelo valor nominal que 4, actualmente, inferior A
cotagdo. :

Além das vantagens atribufdas aos prestamistas, a
que j4 nos referimos, outras nos aparecem, como sejam:
prémios de amortizagdo, garantias de pagamento, garan-
tia de cambio, isengdo de imposto, subscrigio em titalos
e entradas parcelares e espagadas. Iremos ocupar-nos
de cada uma destas vantagens em particalar.

4) Prémio de amortizag@o. —Por vezes, o Estado
compromete-se a reembolsar os titulos, atribnindo-lhes
ndo 86 o valor nominal, mas também um prémio suple-
mentar que seri sorteado. I &ste prémio, chamado
prémio de amortizagdo e que constitui, por assim dizer,
um jogo de lotaria, que, dando aos particalares a espe-
ranga de o obter, tem como conseqiibncia o facto de
6les facilitarem uma certa redugdo no jaro, o que repre-
senta uma considerdvel economia para o Estado. Com
efeito, se, por exemplo, o Estado, num empréstimo de
10.000 contos, consegue, com um prémio de amorti-
zagdo de 10 contos por ano, reduzir a taxa de 6%,
para 59, realiza logo no primeiro ano uma economia
de 90 contos, visto que, em vez de gastar 600 contos
com jaros, apenas gastard 500 contos.

Mas, na impossibilidade de atribuir a ésse prémio
om valor muito elevado, éle apenas d4 interésse aos
pequenos capitalistas que ndo se importam de perder
uns tantos por cento de juro, em troca das probabilidades
de receber tal prémio. Na verdade, um pequeno capi-
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talista, possuidor de am ou dois titulos de 1004, d4 por
bem empregada essa redugio no juro, desde que fica
habilitado a receber o prémio de um 1 conto, por
exemplo. Ji4 o mesmo ndo sucede com os grandes
capitalistas que, tendo por vezes centenas de contes
nas mios do Estado, preferem um juro mais elevade a
essa eventualidade do prémio de amortizagio para um
dos seus titalos. E assim, estes prémios ddo apenas
vantagens ao Estado e aos pequenos rendeiros.

E preciso nio confundir o prémio de amortizagéo
com o prémio de reembolso. Aquele & constitaido por
uma quantia suplementar, sorteada entre os prestamistas;
éste 6 constituido pela diferenca entre o capital nominal
e o capital real do titulo. Pode haver até, no mesmo
empréstimo, prémio de amortizagdo, apenas para aqueles
que foram beneficiados pelo sorteio, e prémio de reem-
bolso para todos os prestamistas oficiais. Mas isto 86
pode acontecer, quando o empréstimo é emitido abaixo
do par, pois 86 nestas emissDes aparece o prémio de
reembolso.

B) Garantias de pagamento. — J4 vimos que o
Estado geralmente ndo oferece garantias, quando emite
os empréstimos. Contndo, quando atravessa uma grande
crise financeira ou quando deixou de respeitar as suas
obrigacbes e precisa de capitais, vé-se forgado a conce-
der aos seus prestamistas certas garantias de pagamento.
Vimos também, ao estudarmos a regra da ndo-consigna-
¢lio, que esta era violada, por vezes, pela consignagfio
de receitas ao pagamento de certos encargos, consti-
toindo-se, assim, um privilégio de certos crddores (anti-
crese ou cons'gnacio de rendimentos). Ora, é esta
consignagio de uma determinada receita piblica ao
pagamento de certos crédores do Estado que constitui
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a garantia de pagamento dos empréstimos ptblicos, de
que estamos tratando.

Assim, em Portugal, no Convénio de 1902, foi esta-
belecido que os rendimentos das alfindegas de Lisboa
e Porto ficassem afectados ao pagamento da divida
externa. Em Franga, a divida flutuante é admninistrada
por uma Caixa Auténoma de amortizagiio que tem con-
signadas vérias receitas, entre elas as dos tabacos.

Todavia, 86 em casos excepcionais, em que o cré-
dito do Estado se encontra fortemente abalado, é que o
Estado lanca mido da consignagdo para ésse fim (1).

Outras vezes, o Estado recorre ao penhor de bens
mobilidrios, para garantir o pagamento das snas dividas.
Assim, nos perfodos de grandes perturbagdes financeiras,
éle serve-se do depésito de titulos de divida. Foi o que
suceden, por exemplo, em Portugal, no perfodo em que
se viveu no regime da emissfio do papel-moeda do Banco
de Portugal. O Estado, para dar a ésse Banco uma certa
garantia, emitin titulos da divida consolidada que nele
depositou. Noutra ocasiio, depositou no mesmo Banco
35.000 titalos da C. P., para garantia de outros emprés-
timos.

E apenas nos empréstimos a curto prazo que esta
espécie de garantia é oferecida pelo Estado, sendo,
mesmo nesses casos, excepcional.

C) Garantia de cdmbio. —Quando o Estado emite
um empréstimo, o8 seus prestamistas ficam na contin-
géncia de ver os seus titulos desvalorizados, desde que
so dé uma desvalorizagio da moeda. Déste modo, se
um individuo emprestou ao Estado 10 contos, fica sujeito

(1) Vid. pég. 46.
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a que os titulos respectivos lhe passem a valer, por
exemplo, metade, se a moeda sofrer a desvalorizagio
de metade.

Ora, para evitar 8sse inconveniente para os presta-
mistas, o que faria com que 6les se negassem a aceitar
o empréstimo, o Estado concede a garantia de cambio,
que consiste em garantir o reembolso dos titulos numa
moeda cujo valor nio sofra grandes oscilagdes, pondo-os,
assim, a coberto da desvalorizacio monetdria. Em rela-
¢io aos empréstimos externos, a garantia do cimbio
existe automaticamente, por assim dizer, visto que ésses
empréstimos sio sempre emitidos numa moeda-ouro.
Mas, em relagio aos empréstimos internos, essa garantia
nio resulta automaticamente do préprio empréstimo,
tendo, por conseguinte, de ser expressamente concedida.
E ha dois processos de a conceder: ou se emprega o
valor-ouro, tomando por base o 4gio do ouro e fazendo
a respectiva redug¢iio; ou se empregam os nimeros
indices da moeda, tomando por base o indice de des-
valorizagdo desta, expresso pelas variagbes gerals dos
pregos, que se multiplicam pelo valor do titalo.

Euntre nés, no empréstimo rdcico (assim denominado
por se ter langado um apélo as qualidades da raga por-
tuguesa, quando éle foi emitido), ou de 6 /2%, de 1930,
0 Estado estabeleceu a suna paridade legal, emitindo-o
num estalio ouro — a libra esterlina. De maneira que,
4 medida que a moeda se ia desvalorizando, o Estado
ia calculando quanto tinha de pagar no momento do
reembolso, pagando em escudos ao cimbio médio do
trimestre anterior. Assim, o Estado emitin titulos de
10 libras, estando o cambio ao par. Mas, depois disso,
o 4gio do ouro subin, e o Estado tem de pagar em
papel, uma quantia superior i que, também em papel,
recebeu. Por isto se vé que ndo é necessirio fazer o
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reembOlso em ouro, mas sim em papel, desde que seja
em proporgdes tais que se garanta o valor-ouro dos
titulos.

D) lIsengdo de impd8sto. — Outra vantagem que
o Estado costuma oferecer aos seus prestamistas & a
1s¢ngdo de impOsto que consiste em dispensar os porta-
dores dos titulos de determinado empréstimo do paga-
mento dos impostos. Esta vantagem é iluséria, porque,
em geral, quando se subscrevem os titulos, o que mais
lhes d4d nas vistas é o seu rendimento liquido; e, ao
fazer-se a capitalizagio do rendimento, j4 & tomado em
linha de conta o imposto qae devia pagar-se. Portanto,
essa isen¢do nio d4 vantagens, visto que, se os presta-
mistas ndo pagam o imposto, também recebem um jaro
menor. Por outro lado, o Estado nada luera também a
ndo ser uma melhor colocagio dos titulos, uma vez que
perde na néo percep¢do dos impostos aquilo que pode
ganhar com a reducgido do juro.

Sendo assim, a questdo da iseng¢dio de impostos nio
oferece vantagens aprecidveis, antes pelo contririo, traz
uma desigualdade tributdria nominal, sempre mal vista
entre os portadores de tftulos mobilidrios. Com efeito,
os portadores de titulos, cuja emissio oferece esta isen-
¢do, néo pagam imposto; mas os portadores de quais-
quer oatros titnlos terio de o pagar., Por isso, a
tendéncia tem sido para uniformizar a situagdo de todos
os crédores perante o Estado, suprimindo-se até certas
formas de imposto que nio vinham sendo complicar a
administragdo das dividas, e adaptar a tributagio &
natureza especial dos titulos mobilidries. No entanto,
observa-se que o Estado se aproxima, cada vez mais,
da tendéncia natural de atribufr aos titulos antes um
rendimento liquido. K a aproximaciio progressiva para
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o rendimento liquido, quere dizer, tende a criar-se para
todos os portadores de titnlos, um regime que sim-
plifigne ao médximo as operagbes a fazer para a ligui-
dagdio dos rendimentos e para a cobranga dos impostos,
sem que isso signifique ou queira significar am privils-
gio. Por isso, a tendéncia é para um sistema de imposto
Gnico e uniforme, cobrado no momento do pagamento
dos juros e por dedagdio sbbre 8sses mesmos juros.

E) Subscricdo em tftulos. -- A subsericio em
titulos consiste na emissio de um empréstimo péblico
cujos tftulos serdo pagos, no todo ou em parte, com
titolos de empréstimos j4 existentes. I o que acontece,
por exemplo, quando o Estado pretende converter um
empréstimo cuja taxa de juro é elevada, noutro emprés-
timo com taxa mais pequena. Suponhamos que foi emi-
tido um empréstimo 4 taxa do mercado que, por hipétese,
6 de 6% ; mais tarde, porém, a taxa do mercado, por cir-
canstincias vérias, baixou para 4%. Claro que isso teve
como conseqiiéneia a alta da cotagdo désses titulos, o que
deu ao Estado a possibilidade de fazer uma conversio.

O Estado pode fazer essa conversdo indirectamente,
emitindo um novo empréstimo a 49, destinado a reem-
bolsar o anterior ; mas pode também, para simplificar a
operacéo, estabelecer a possibilidade da subscrigio em
titulos, dando até certas vantagens aos que a fizerem.
Desta forma, os portadores dos titulos a 6% (que vio
ser amortizados) podem, querendo, subscrever o novo
empréstimo com os seus titulos, evitando aum novo
empate de capital, durante o lapso de tempo que medeia
enire a subscri¢gio do novo empréstimo e a amortizagio
do antigo.

O mesmo sacede, quando o Estado pretende conver-
ter uma divida flutaante patologica, isto é, muito abun-
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dante, nama divida a longo prazo. Para isso, emite am
empréstimo a longo prazo e faz a declaragio de que
tanto aceita como pagamento dos seus titulos, o senm
valor em dinheiro, como o mesmo valor em titulos dessa
divida flutuante. E até, por vezes, o Estado estabelece
certas vantagens aos portadores désses titulos da divida
flutuante que quizerem troci-los por outros do nove
empréstimo, concedendo-lhes uma taxa mais favoravel,
visto que o interésse do Estado 6 amortizar ésses titulos.

F) Entradas parcelares e espagadas. — Resta-
-nos aludir A dltima vantagem concedida aos prestamis-
tas do Estado. Esta vantagem consiste em o Estado, ao
emitir 08 empréstimos, permitir que o pagamento dos
titulos seja feito por prestagdes, isto é, com entradas
parcelares e espagadas. Assim, sauponhamos qae o Estado
pretende realizar certas obras no valor de 500 mil con-
tos. Como ndo é necessirio todo &sse capital de ama
vez, o Bstado declara que os subscritores do emprés-
timo podem entregi-lo, periddicamente, em prestagbes,
de harmonia com as necessidades que vdo surgindo.

Este sistema de subscrigio traz a vantagem, para
os prestamistas, de lhes ndo exigir a entrada de todo
o capital num s6 momento, o que facilita a subscrigdo
do empréstimo. Além disso, o Estado também lucra,
porque ndo fica obrigado a pagar ab initio os juros de
todo o capital, mas apenas do que vai entrando.

A-pesar-destas vantagens, & preciso notar que éste
processo tem também alguns inconvenientes. Assim,
podem os prestamistas faltar com algumas das presta-
cdes e o Estado ficar na m4d situagio de nio ter capitais
suficientes para atingir o fim em vista. Entdo, terd o
Estado de seguir um processo de evitar ésse inconve-
niente, estabelecendo uma clausula penal, pela qual
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reverterd em sen favor a primeira prestagio paga,
desde que as restantes nio sejam também pagas. Mas,
para que esta cldusula surta o efeito desejado, é neces-
sdrio que o Estado atribua & primeira prestagio um
montante tal, que a sua perda em proveito do Estado
cause um prejuizo para os prestamistas. SO assim é
que o Estado conseguird que o capital dos titulos do
empréstimo seja todo pago, uma vez concedidas as
entradas parcelares e espacadas.

24, Formas de emissdo dos empréstimos piiblicos:

4) (Golocacéo direcfa na Boisa;
B) Negoclacio com banquelros;
C) Subscricdo pablica; suas modalldades.

Para terminarmos o estudo dos empréstimos pibli-
cos, resta-nos dar umas breves no¢des s6bre a maneira
como éles s&o colocados no mercado. Tal é o problema
da emissdo dos empréstimos puhblicos, que pode fazer-se
por trés formas on sistemas fundamentais: eolocagio
directa na Bolsa, negociaciio com banqueiros e subscri-
¢éo phblica.

4) Colocagdo directa na Bélsa. — Este sistema
consiste em o lstado emitir os titulos duma divida e
entregd-los ao seu corrector, a fim de que &ste os venda
na Bolsa, como qualquer particular. Esta forma tem o
inconveniente de tornar a emissiio bastante morosa. Na
verdade, a emissio na Bolsa exige o conhecimento dos
titulos, caso contririo, a sua colocacio serd maito
demorada. Além disso, pode o empréstimo néo dar os
resaltados que se pretendem, pois ha a possibilidade

12



178

de haver quem nio queira adquirir ésses titulos, o que traz
como conseqiiéneia a no obtengdo do rendimento esperado
que, por sua vez, vem afectar gravemente o crédito pablico.

Por isso é que éste sistema tem am campo de apli-
cagiio limitado, porquanto o Estado 86 o deve empregar,
quando n#o” tenha grande urgéncia na operaclo e o8
titulos j4 sejam bem conhecidos no mercado e tenham
criado j4 clientela.

Assim, por exemplo, em 1930, o Estado foi autori-
zado a emitir um empréstimo de 500.000 contos, para
a amortizagio da divida flutuante. Ora, 6le ndo fez
essa emissio de nma 86 vez, mas antes pouco a pouco,
tendo realizado, até hoje, 4 emissdes, cada ama das
quais de 100,000 contos. Neste momeunto, em que 0
Govérno ji conseguin arranjar uma boa freguesia para
a venda désses titulos, poderia dle facilmente usar da
emissdo na Bolsa quando ndo tivesse urgéncia de receber
o montante total da emissio. Mas hi mais: em 1923,
o Estado emitiu o empréstimo rdcico, ao cimbio-ouro,
tendo conseguido apenas a colocagio de alguns titalos,
e ficando com os restantes em carteira. Depois disso,
o seu crédito melhorou sensivelmente e éste empréstimo
alecangou um bom acolhimento na Bolsa, sendo entdo
fécil ao Estado al coloci-lo directamente. Em face
desta nossa exemplificagio, vé-se que a emissdo na
Bolsa 6 um bom sistema para aqueles empréstimos que
teem uma boa freguesia. Além disso, 8ste sistema é
aconsethdvel quando o Estado n3o pretende realizar a
emissdo, de um momento para outro. Mas, sempre que
& necessdria uma emissiio imediata, uma subscrigdo
completa de am avultado empréstimo, ndo deve empre-
gar-se 8ste sistema, por isso que a venda em massa de
titulos no mercado prejudica a cotacdo dos titulos, -
afectando grandemente o crédito publico.
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De maneira que, sempre que os empréstimos reanam
a8 condigdes necessirias para serem langados na Bolsa,
esta emissfio & econémica, pois evita os intermedidrios,
que unicamente acarretam encargos para o Estado, dando
apenas uma diminuta percentagem a um corretor da sua
confianga, o qual se encarrega de vender os tftulos, &
medida que a sua cotagio se vai tornando mais favoravel,
isto é, segundo a sua maior procura. Af6ra 8stes casos, o
sistema de emissio na Bolsa néio é vantajosamente pra-

ticavel.

B) Negociagdo com banqueiros. — Consiste éste
pistema de colocagdo indirecta dos titulos em o Estado
vender a totalidade dos titulos do empréstimo emitido
a um grupo de banqueiros que se encarrega de os colo-
car no mercado por meio da revenda. Este sistema tem,
para o Estado, a grande vantagem da sua simplicidade,
sendo especialmente aconselhdvel nos empréstimos exter-
nos. Na verdade, o KEstado recebe imediatamente o
empréstimo e sdo 08 banqueiros que vdo revender os
titulos, &4 medida que ha procura déles no mercado.
Assim 6 que, post-guerra, a Casa Morgan (grande sin-
dicato bancdrio americano) tornou firmes, como & cos-
tume dizer-se em giria financeira, todos os titulos
representativos de empréstimos de vérios pafses,
entregando o capital requerido e encarregando-se, ela
propria, de colocar os titalos no mercado ameri-
cano.

Efectivamente, os Estados nio podem sempre e com
facilidade colocar directamente os seus titulos nos mer-
cados internacionais, necessitando, por isso, de recorrer
a um introdutor acreditado nos paises mutuantes, que,
por assim dizer, assume as responsabilidades do emprés-
timo, recomendando-o ao publico. K assim, por exemplo,
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que Portugal tem, desde longa data, am banqueiro em
Londres — a Casa Baring Brothers.

Mas o sistema de negocia¢dio com banqueiros tem
inconvenientes. Com efeito, desde que o banqueiro ou
0 gruopo de banqueiros compra os titalos ao Estado,
@ste ndo se preocupa com a sua colocacdo, porque isso
compete aos banqueiros. Neste caso, sdo o8 banqueiros
quem corre o risco da néo colocaciio dos titulos. Porisso,
6les procuram assegurar-se contra tal risco, exigindo
uma grande margem de lucros, o qae obriga o Estado
a ter de emitir o empréstimo muito abaixo do par.
Ora, isto traz para o Estado, como j& sabemos, a des-
vantagem de ter que reembolsar uma soma muito supe-
rior dquela que recebeu. Por outro lado, os banqueiros
podem realizar manobras espdculativas que trazem eomo
conseqiiéncia o descrédito do Estado, porque é provo-
cada uma alta dos titulos seguida de uma rdpida baixa,
logo que éles sio vendidos; e ao Estado interessa uma
cotagiio regular dos seus empréstimos. Perante &stes
inconvenientes, 0 Hstado procura evitar 8ste sistema de
negociagdes com banqueiros. Todavia, éle ainda é
utilizado, mas com a adop¢iio de certos expedientes.
Assim, o Estado limita a margem de lucros do ban-
queiro, fixando no contrato o prego de colocaglo, isto
6, estabelecendo o limite do preco de revenda dos titalos.
Mas nem sempre isto é ficil de fazer, porque podem os
banqueiros nio estar dispostos a aceitar tal condigio,
além de que essa cldusula é ficilmente sofismada, visto
que os banqueiros podem deixar passar o prazo de
emissio e, findo éle, emitir os titulos ao preco que lhes
aproaver.

C) Subscrigéo publica; suas modalidades. —
Para evitar os inconvenientea do sistema da negociacdo
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com banqueiros, o Kstado langa miuv da sabsecricdo
plblica. O Estado anuncia a emissdio do empréstimo
a0 mesmo tempo que expde as suas condigles e desi-
gna o prazo e locais para a subscri¢do, aceitando-a de
quem quer qud seja e seja qual for o nimero dos Hta-
los sabscritos. Uma vez decorrido o prazo e encerrada
a subscrigdo, procede-se & emissio dos titalos.

Praticamente, o Estado, para realizar a subserigio
pablica, pode servir-se dos seus organismos, sendo em
primeiro lagar indicadas para isso as tesourarias das
diversas localidades (subsecrigio pablica pura e sim-
ples). Outras vezes, sio o8 préprios banqueiros que
oferecem os seus bancos para ésse fim, mediante uma
pequena retribuigio. (E preciso notar que, neste caso,
ndo hd negocia¢des com banqueiros, nos termos a que
atras nos referimos, visto que os fundos déstes se ndo
encontram comprometidos). A subscrigio dos titnlos
nos bancos é uma boa recomendaciio, por isso que mui-
tos capitalistas nio colocam os seus capitais sem pradvia-
meunte ouvirem ds seas banqueiros. Oatras vezes ainda,
aparece uma outra modalidade — subseri¢io phblica com
garantia de banqueiros — na qual s3o os proprios ban-
queiros que abrem a subscricio ao phblico e se com-
prometem para com o Estado a ficar com os titulos que
se nido colocarem. Desta maneira, hi para o Estado a
garantia de se colocar todo o empréstimo, sem necessi-
dade de dar aos banqueiros uma margem de lucros tam
grande como na negociagdo firme, visto que éstes teem
um risco menor.

Temos, assim, trés modalidades de subscricio pablica:
subscrigdo publica pura e simples, subscrigdo publica por
intermédio de banqueiros e subscrigdo publica com garan-
tia de banqueiros.

Mas, na sabscri¢io piblica, os subscritores podem
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exceder o empréstimo desejado. Suarge, entdo, o pro-
blema do rateio, que pode resolver-se por qualquer dos
trés seguintes critérios: critério cronoldgico, critério da
selecg@o e critério da divisdo.

O critério cronolégico consiste em dar a preferéncia
aqueles subscritores que primeiro subscreveram os titu-
los. Este eritério tem o inconveniente de por o Estado
a bragos com a grande dificuldade de determinar a
maior ou menor antigiiidade das subscrigdes. Além
disso, éle parece nio ser muito eqiitativo, pois nio 6
justo que se atribua responsabilidade, embora limitada,
dqueles que subscreveram o empréstimo em ultimo
lugar. Por outro lado, leva-nos a equiparar todos os
subscritores, sem atender ao montante das suas subs-
crigdes e até, porventura, a dar preferéncia aos espd-
culadores. '

O critério da selecgdo consiste em o Estado seleccio-
nar aqueles subscritores que mais lhe convém e que sdo
os que procuram os titulos como um meio de colocar
o8 capitais e nio como processo de espdculagio. Para
esta seleccio, o Estado serve-se de varios expedientes,
como sejam: a preferfncia aos pequenos subscritores e
a preferéncia as melhores ofertas. Na preferéncia aos
pequenos subscritores, o Estado atende ao facto de éles
quererem apenas colocar as suas economias, sem intui-
tos espdculativos. Na preferéncia is melhores ofertas,
o Estado pode emitir os titulos por um prégo minimo,
dando preferéncia aos subscritores que maior garantia
oferecem. A vantagem que daqui resulta é a de se
evitar o prémio de reembolso derivado das emissdes
abaixo do par, além de que é o processo de garantir
a seriedade das pessoas que subscreveram os titulos e
que, por isso que ofereceram maior prégo, manifesta-
ram a intengdio de conservar os tftulos em seu poder.
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O critério da divisdo 6 aquele pelo qual o Estado se
utiliza de um divisor, consoante o excesso de subscri-
¢do. Assim, se a subscrigio duplicar a quantia dese-
Jjada, cada subscricio serd reduzida a metade. Embora
6ste critério seja mais simples que os outros, certo &
que éle ndo é o mais justo nem o que mais garantias
dd ao Estado. Acontece que, geralmente, contando
com o rateio, os espdculadores fazem subscrigdes supe-
riores &s que querem tornar efectivas. Assim, no caso
acima, quando vissem uma grande concorréncia & subs-
crigio, elevariam para o dobro a sua subscricéo inicial,
a fim de esta lhes ser garantida e furtando-a desta
maneira, ao critério da divisio.

§ 3.0
COMPOSICAO DA DIVIDA PUBLICA

25. Diversas espécies de divida pdblica:

4) Divida tundada:

I — perpétua
II — amortizavel

B) Divida fiutuante.

28. Titulos da divida publica: nominativos, ao portador e
mixtos.

As diversas espécies de divida piblica correspondem
aos vérios tipos de empréstimos pablicos, por nés j4
estadados. Vimos que os empréstimos, quanto & dura-

¢io, podiam ser perpétuos e tempordrios. Os emprés-
timos perpétuos e a longo prazo constituem a divida

fundada; os empréstimos a curto prazo constituem a
divida flutuanto.
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A dévida fundada, que & sempre a longo prazo,
divide-se em perpétua e amortizdvel. Perpétua, se nfio
6 estabelecido o prazo para o reembolso, amortizando-a
o Estado quando o entender; amortizdvel, quando se
estabelece prazo para o reembolso, devendo a sua amor-
tizagdo ser feita nos termos do contrato.

Divida flutuante é aquela cujo prazo de reembolso &
pequeno, representando uma antecipacio de receitas a
cobrar no préprio perfodo financeiro em que é emitida.

4) Divida fundada (perpétua e amortizdvel ). —
Nesta espécie de divida pablica, resultante, como j4i
dissemos, de empréstimos perpétuos, o Estado emite
vérios titulos, comprometendo-se a pagar um juro aos
seus subscritores, os quais ndo ficam com o direito de
exigir o reembolso da divida.

E de notar que, com isto, nio queremos afirmar
que o Estado ndo faga a amortizagio de tais dividas.
Na verdade, o Estado tem de contrair dividas em vista
de diversos fins,

A divida perpétaa dd ao Estado o direito de a amor-
tizar quando para isso tiver receitas. Assim, a amorti-
zagio nesta divida impde-se, n#io por virtude de um
direito dos crddores, mas sim por um princfpio de
administragiio financeira do Estado ao qual ndo convém
emitir dividas progressivamente, acumulando, assim, o8
encargos de juros. KEsta facilidade de emitir dividas
sem obrigacido de reembolso nem prazo certo constitui,
por isro mesmo, o principal perigo da divida perpétua.
Os crddores ndo teem o direito de exigir a amortizagéo
da divida, mas o Estado deve fazé-la, em virtude dos
inconvenientes apontados.

Assim, por exemplo, a lei orgawental de 30 de
Junho de 1913, estabelecia que o produto da venda de
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beus nacionais seria destinado & amortizaco, por com-
pra no mercado, de titulos da divida consolidada. Ora
esta obrigaclio corresponderia a algam direito que tives-
sem os portadores dos titnlos? Evidentemente que n&o.
Acontecia que o Ministro da Finangas é que tinha a
incumbéncia de comprar um certo nimero de tftulos,
sempre que se vendiam bens nacionais. Era, assim,
uma obrigagho perante as leis de administracio interna
do Estado e néo perante os crddores.

A dfvida amortizével, resultante de empréstimos tem-
porérios a longo prazo, distingue-se da divida flutaante
que deriva também de empréstimos tempordrios, mas a
carto prazo.

ngxando é que o Estado emprega uma ou outra
forma da divida fundada (perpétua ou amortizdvel)?
Este problema depende essencialmente do destino do
empréstimo. Assim, quando o Estado destina o emprés-
timo a uma obra produtiva, pode recorrer & divida amor-
tizdivel. Suponhamos que o empréstimo é destinado A
construgdo de portos, calculando-se o tempo necessdrio
para a amortizagio da divida. Hste empréstimo pode
realizar-se, porquanto o Estado chega a concluséo, por
hipotese, de que as taxas dos portos se recebem ao
mesmo tempo qae se vai fazendo a amortizagio. Mas,
quando as obras a que o empréstimo é destinado néo
ado directamente produtivas, mas apenas indirectamente,
como acontece com a construcio de estradas, o Estado
ndo deve recorrer ao empréstimo amortizdvel, visto que
tem mais dificuldades de conseguir a amortizagdo. Com
efeito, no exemplo apontado da construgio de estradas,
apenas se consegue um aumento de bem-estar geral,
traduzindo-se num aumento de impostos para o Estado.
E claro que ésse excesso de rendimentos & aplicado &
amortizagio do empréstimo. Simplesmente, o cilculo
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j& nBo 6 tdo facil, além de que & preciso ter em conta
que as sOmas destinadas & amortizacio teem de ser
tiradas dos dinheiros do Kstado, onerando também, e
grandemente, as geragles presentes. Por isso, nfio 86
o equilibrio financeiro, mas ainda um prineipio de jus-
tica, fazem com que o Estado, no caso de o empréstimo
ser aplicado a obras apenas indirectamente produtivas,
recorra de preferéncia & dfvida perpétua, visto que ndo
sabe quando haverd os rendimentos suficientes para a
amortizar. Desta maneira, suponhamos que o Estado
contrai um empréstimo destinado ao pagamento de des-
pésas excepcionais e apenas indirectamente produtivas,
como por exemplo, para financiar as despésas com uma
guerra. Neste caso, ndo deve recorrer-se a divida amor-
tizivel. Como o Estado nio sabe qual o momento em
que a Nacdio terd capacidade monetdria bastunte para
amortizar o empréstimo, deve recorrer & divida perpé-
toa, & fim de que a pague no momento em que mais lhe
convier e, assim, tenha uma maior liberdade de accio.

Por tudo isto, concluimos que a escolha de qualquer
das formas da divida fundada (perpétua ou amortizi-
vel) depende do destino a dar ao capital emprestado.
E, desta forma, se o empréstimo se destina a despésas
directamente produtivas, deve recorrer-se i divida fun-
dada amortizdvel ; se éle se destina a despésas indire-
ctamente produtivas, ou mesmo niio produtivas (como
as que apenas representam meros actos de consumo ou
a cobertura de déficits orgamentais), deve recorrer-se
divida fundada perpétua.

E costume chamar-se também & divida perpétua divida
consolidada. Todavia, ndo usaremos, desta expressio,
porque, como muito bem notd o nosso Ex." Profes-
sor, ela pode dar origem a equivocos que é necessirio
evitar. Na verdade, a expressiio divida consolidada
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usou-se em Inglaterra, para exprimir toda a divida a
longo prazo, abrangendo, assim, nio 86 a divida per-
pétua, como ainda a divida amortizdvel a longo prazo.
E usou-se de tal expressio, no momento em que foi
constituido, em Inglaterra, um tnico fando que se deno-
minou consolidado, destinado ao pagamento da divida
perpétua e da amortizdvel a longo prazo. Assim, tal
expressio passou para os outros paises europeus, desi-
gnando toda a divida nio-flutuante. Contudo, em certa
altara, o seu significado foi-se modificando. K assim
que, em Portugal, passou a abranger apenas a divida
perpétaua, segundo uns autores, e abrangendo, além
desta, também a amortizivel a longo prazo, segundo
outros. Por isso, 6 opinifio do Ex.™ Professor desta
Cadeira que devemos usar de preferéncia a expressio
divida fundada, que abrangeri a divida perpétua e a
amortizdvel a longo prazo.

B) Divida flutuante.— A divida pablica flatuante
6 uma divida temporéria de natureza especial, visto que
representa uma antecipagio de receitas a cobrar dentro
do préprio perfodo em que foi contraida. Costuma até
chamar-se a esta divida wm recurso de tesouraria. Na
verdade, o Estado pode ter uma boa situa¢io orcamen-
tal e uma m4 sitnagcio de tesouraria ou financeira, isto
é, pode ter receitas em nimero suficiente para cobrir as
despésas e, no entanto, ter falta de fundos em caixa,
num determinado momento, visto que os impostos 86
sfio cobrados de 6 em 6 meses, podendo até ser cobra-
dos de 3 em 3 meses, em casos excepcionais. Mas,
como nos intervalos dessas cobrancgas surgem despdsas
que devem ser cobertas com receitas provenientes dos
impostos, e como elas 86 entram em caixa em certas
ocasides, como vimos, o Estado vé-se obrigado a con-
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i,

trait wma divida que n¥o é mais do que a antecipaglo
dessas receitas., Essa divida, chamada divida flutuants,
6 a curto prazo, visto que se extingue logo que ¢ feita
a cobranca dos impostos.

O Estado realiza, assim, uma operacdo muito seme-
lhante Aquela que realiza um comerciante, que, tendo
vendido mercadorias a prazo e necessitando de dinheiro,
desconta uma letra num banco, o que ndo & mais do
que a antecipacio das quantias que mais tarde recebers.

A divida flutaante 6 assim denominada, porque n&o
pode calcular-se com rigdr o seu montante, 0 qual
varia de ano para anv e de més para mds, conforme as
necessidades do momento. K é facilmente emitida, por-
que, sendo uma divida a curto prazo, tem a vantagem
de conseguir um maior nimero de subscritores, espe-
cialmente das pessoas que procuram uma coloeacdo
tempordria para os seus capitais liquidos.

E assim, o Estado obtém facilmente os capitais de
que carece. Mas, precisamente porque o prazo da
divida fintaante 6 curto e o Estado tem de proporcio-
nar o juro oferecido ao juro corrente no mercado, 4
que varia também bastante a sua taxa de juro. Desta
maneira, varia, ndo sé o capital, mas também a taxa
de juro da divida flutuante.

E de notar que esta divida nio se realiza apenas
pela emissdo de titulos. Por vezes, ela & constituida
pelo recurso a certos institutos bancirios que fornecem
ao Kstado os capitais de que 6le necessita. Por exem-
plo, o Estado portugués tem uma conta corrente com o
Banco de Portugal que desempenha as fungdes de caixa
do tesouro. Além disso, recorre por vezes a adian-
tamentos avulsos a curto prazo feitos pelos bancos,
adiantamentos &sses a que se di o nome de supri-
mentos.
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E assim, a divida flatnante pode realizar-se por
meio da emissdo de tftulos a carto prazo (nio superior
a um ano, geralmente) ou por meio de suprimentos ou
contas-correntes.

Os suprimentos podem até ser utilizados para paga-
mento da divida externa. Portugal, quando nio tinha
fundos suficientes no estranjeiro para o pagamento da
sua divida externa ou para qualquer outro pagamento
que la devesse fazer, negociava suprimentos com os seus
banqueiros nas pragas estranjeiras.

Temos visto até agora a funcdo normal da divida
flutuante, qual seja a de prover as necessidades urgen-
tes da tesouraria. No entanto, a facilidade como s&o
colocados os titulos desta divida leva o Estado, por
vezes, a utilizd-la em vista de fins diversos. E assim,
ela & também utilizada para suprir déficits orcamentais.
Mas, quando em vista déste fim, acontece que ela vai
aumentando sempre em vez de se extinguir, por isso
que os desequilibrios orgamentais correspondem a sitna-
gdes normais tendendo a repetir-se nos anos seguintes.
A divida flutoante é, como vimos, a carto prazo; mas
sendo empregada na cobertura de déficits orgamentais,
acontece que o prazo de reembdlso passa, sem que o
Estado tenba obtido recursos com que pagar, o que o
forga a ter que prorrogar o prazo. Por outro lado, no
ano seguinte surge um novo déficit agravado pelos encar-
gos da divida flutnante que, junto ao anterior, obriga o
Estado a aumentar essa divida.

Procedendo desta maneira, o Estado faz como um
particular que, tendo sacado uma letra sem que pudesse
pagé-la no prazo devido, pede sacessivas reformas dela.
Simplesmente, a reforma que o Estado faz da divida
flutuante pode ser directa, se 6le pede aos crddores que
esperem pelo reembodlso do capital noutro perfodo finan-
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ceiro; ou indirecta, se emite novos titulos que os subs-
critores pagardo com os tftulos antigos.

O emprégo da divida flutnante na cobertura de
déficits orgamentais é condenivel. Com efeito, as
sucessivas reformas da divida flutuante, sendo ama
fonte de despésa para o Estado (que para se asse-
gurar da aceitagio da reforma por parte dos crddores
oferece juros cada vez mais altos), provocam um agra-
vamento do déficit orcamental que ela procara socorrer.
Por isso, costuma chamar-se-lhe divida patolégica. Em
face disto, o Estado ou consegue acabar com as refor-
mas, reembolsando os prestamistas ou fazendo uma con-
solidaglo, ou, ndo fazendo nada disto, chega um momento
em que ndo & ja possivel satisfazer todas as obrigagdes
e em que os crddores ndo aceitam as reformas, surgindo
-entéio a banca-rota.

Em conclosio, a divida flatnante s6 deve ser utili-
zada em vista do sea fim normal, isto 6, para solucionar
as deficiéncias de tesouraria, porque 86 neste caso é
possivel camprir pontaalmente as obrigacdes assumidas,
uma vez que a divida representa apenas uma antecipac¢io
de receitas,

26. Titulos da dfvida publica. — Vimos que a
divida piblica é realizada pela emissio de titulos mobi-
lidrios. KEstes tftulos, conforme as condicdes de trans-
missibilidade, podem ser: nominativos, ao portador e
mixtos.

Os titalos nominativos sio aqueles em que o8 nomes
dos possuidores sio registados no Livro de Assenta-
mentos ou Livro-Mestre da divida pablica, ndo sendo
valida qualquer transmissio sem que tenha sido regis-
tada no mesmo livro. E assim, quando alguém, pos-
suidor dum tftulo nominativo, o pretende transmitir por
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venda, sucessio ou doacgdio, & necessirio fazer-se o res-
pectivo averbamento no Livro-Mestre, sendo ao mesmo
tempo a transmissdo inscrita no mesmo titulo. Além
disso, os seus juros 86 sdo pagos pessoalmente ao
subscritor e mediante um requerimento autenticado, que
justifique a posse do tftulo.

Se é certo que estes titulos oferecem a vantagem de
garantir os seus possuidores contra qualquer extravio,
certo é também que teem o inconveniente de exigir for-
malidades bastante morosas e incOémodas para a trans-
missdo e percepgdo dos juros.

Os titulos ao portador sio de mais ficil transmissio,
pois que esta se realiza por simples tradigdo, isto 6,
como quaisquer bens mobilidrios. Estes titulos, onde
nem sequer existe o nome do possuidor, sdo geralmente
adquiridos por quem n#o pretende possuf-los durante
muito tempo. Neles se encontra auma folha de coupons
que sdo cédulas relativas ao pagamento dos juros.
Justamente pela sua simplicidade, os seus juros so
pagos independentemente da pessoa que apresenta os
coupons, bastando, para isso, cortd-los e apresentd-los
mesmo em qualquer banco, visto que, pela facilidade
da sua transmissio, s&o negociados pelos estabeleci-
mentos de crédito.

Os titulos mixtos siio nominativos quanto ao capital
e ao portador quanto ao pagamento dos juros. As
formalidades de transmissdo sdio as mesmas dos titulos
nominativos ; mas o pagamento dos juros é feito, como
nos titulos ao portador, por meio da apresentagdo de
coupons. Nao teem tido éxito, sendo a sua utilizacdo
diminuta.
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§ 40
OPERACOES SOBRE A DIVIDA PUBLICA

21. Amortizagdo da divida piblica. Formas de amorti-
zagdo: amortizagdo contratual e n#o-contratual;
obrigatéria e facultativa; sistematica e incidental.

Vamos agora estudar as operagbes sbbre a divida
pablica que sfo operagdes de administragdo realizadas
pelo Estado, com o fim de tornar a divida mais econé-
mica.

Entre essas operacdes, figura em primeiro lugar a
amortizago, que consiste em extinguir ou reduzir a
divida pihblica por meio do reembolso.

Antes de analisarmos as diversas formas de amorti-
zagfo, convém-nos procurar resolver o problema da sna
legitimidade. Serd, na verdade, legitima a amortizagio
antecipada da divida pablica?

Em relagio & divida perpétua, nio hd davida algoma
sobre a legitimidade da sua amortizagdo, desde que o
Estado reserva o direito de 86 reembolsar quando lhe
convier. O Estado amortiza-a e deve fazé-lo, sempre
que tenha, para isso, capitais disponfveis.

Mas, vm relacio & divida amortizdvel é que as opi-
nides divergem. O art. 740.° do Cédigo Civil, estabe-
lecendo o principio de que « o prazo para pagamento
gempre se presume estipulado a favor do devedor,
excepto se dos préprios termos do contrato, ou das
circunstncias que o acompanharem se depreender que
a estipulagio do prazo também foi feita a favor do
crédor», parece, pela sua primeira parte, dar a enten-
der que o Estado, na qualidade de devedor, pode ante-
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cipar o pagamento por meio da amortizagio. Porém,
a Gltima parte do artigo parece levar-nos a ama concla-
sdo diversa. Na verdade, os empréstimos, pelas circuns-
tincias em que se realizam, ddo a entender que o prazo
6 também estabelecido a favor dos crédores. E isso
depreende-se da atitude normal dos crédores do Estado.
Estes, quando emprestam os seas capitais, o que pre-
tendem é obter para dles uma colocagdo duradoira e
rendosa. Sendo assim, a amortizagio antecipada da
divida pablica amortizdvel nio seria legftima, por forca
do art. 740.° do Codigo Civil, visto que o prazo é esta-
belecido em favor de ambas as partes.

N&o ohstante a 16gica déste argumento, &le é contes-
tdivel. Na verdade, sendo de evidente interésse ptblico
a amortiza¢io, pode preguntar-se se devera presumir-se
que o prazo foi estipulado também em favor dos crédores,
quando por essa cliusula nio expressa se vido prejudi-
car os interésses gerais do Estado e dos contribuintes ;
e pode preguntar-se ainda se os crddores, ao subscre-
ver o empréstimo, estariam convencidos de que, mesmo
no caso do interésse geral impor a amortizagio, o Estado
a ndo faria. A prética constante dos Estados, amorti-
zando sempre que lhes convém, ndo permite aquela pre-
sun¢do. Por isso, a tendéncia 6 de considerar sempre
legitima a amortizacdo antecipada da divida piblica
amortizavel. Com efeito, ndo 6 justo que, para manter
os interésses de rendimento dos seus crédores, o Estado
v4 sacrificar os contribuintes, deixando de amortizar a
divida e deixando, por conseguinte, de reduzir o mon-
tante dos juros.

Actnalmente, para evitar todas as davidas, costama
ineluir-se nas condicBes do empréstimo uma cldusala
onde se estipula que o Estado pode livremente fazer a
amortizagdo antecipada. B assim que, por exemplo, o

13
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Decreto n.° 18090, de 14 de Margo de 1930, estabelece
as condi¢des da primeira emissio do empréstimo do
portos, no § 3.° do art. 2.°, estipulando que «o Estado
reserva-se ¢ direito de antecipar no todo ou em parte
a amortizagdor. Com esta disposigiio, sdo salvaguar-
dados os interdsses do Kstado.

A amortiza¢do pode ser contratual e ndo-contratual.
A primeira é aquela em que o Estado amortiza a divida,
dando cumprimento a uma cldusula contratual. A segunda
é aquela pela qual o Estado reembolsa o capital empres-
tado, independentemente de qualquer obrigagio contra-
tual, mas apenas no intuito de aliviar os seus encargos.

A amortizagdo contratual, por isso que é realizada
segundo as cldusulas estipuladas num contrato, ndo inte-
ressa ao nosso estudo. Apenas diremos que ela se rea-
liza por meio das verbas que a isso se destinam no
Orgamento Geral do Estado, e fazem parte, portanto,
das despésas anuais do Estado.

A amortizacdo ndo-contratual, pelo que respeita ao
regime interno, pode ser facultativa e obrigatéria. Na
facultativa, a sua realizagio é deixada ao arbitrio do
Ministro das Finangas e de certos organismos, 86 deles
dependendo. A amortizagio nio-contrataal obrigatéria
pode revestir duas formas: sistemdtica e incidental, con-
forme se estabelece que a amortizagio deve ser feita de
uma maneira contfnua, ou ela é imposta por lei, sempre
que se dé um certo nimero de circunstincias., Para exem-
plo desta Gltima, citaremos a lei orcamental de 30 de Junho
de 1913 que, como vimos, manda aplicar & amortizago
da divida perpétua o produto da venda de bens nacionais.

A amortizacio sistemdtica reveste duas formas: a
das anuidades orcamentais e a da caixa de juros com-.
postos ou caixa do Dr. Price.
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O sistema das anuidades orcamentais consiste em
ser votada anualmente uma verba destinada & amorti-
zagdo da divida. Kste processo de amortizacsio pode
ser ilusério, no caso de haver déficit orgamental, sendo,
por conseguinte, um contra-senso, pois o déficit supde
um aumento da divida ptblica. O Estado, nesse caso,
amortiza, por am lado, mas agrava o déficit, por outro,
endividando-se, porventura, com maiores encargos.

O sistema da caixa de juros compostos ou do
Dr. Price consiste em fazer a amortizagdo por meio de
uma caixa de amortiza¢io cuja dotacdo é cada vez
maior, em virtude dos juros recebidos pelos titulos j4
resgatados. Esta caixa funciona da seguinte forma:

O Estado concede-lhe uma dotagdo anual com que
ela compraréd titulos da divida piblica no mercado, dos
quais receberd os juros. IKstes, acrescidos a dotagdo
do ano seguinte, aumentam os fundos da caixa, com o
que ela fica habilitada a comprar maior nimero de tfta-
los do que no ano anterior. E assim sucessivamente,
até que chegue um momento em que, j4 ndo havendo
titulos a amortizar, a caixa os entregue todos ao Estado
ou ao organismo da administragiio da divida, onde serdio
annlados. Assim, val aumentando a soma de amortiza-
¢do, por meio do sistema de juros compostos.

Este sistema da caixa do Dr. Price é também iluso-
rio. Na verdade, desde que se estabelece a amortizagio
de uma maneira continua, por meio das caixas, temos
de concluir que, nos perfodos de déficit or¢amental, a
dotagfio em que ela se baseia apenas existe em teoria,
inutilizando, assim, todo o sistema. Por outro lado, os
juros compostos nio representam uma acumualagio mul-
tiplicada de capitais, como afirma o Dr. Price, mas sim
uma simples capitalizagio. Com efeito, tanto a dotacio
da caixa como os juros dos titulos que ela adquire sdo

i3
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pagos pelo Estado. E assim, o KEstado conseguiria na
mesma a amortizacdo da divida, dispensando as com-
plicacdes da existéncia da caixa, desde que destinasse
anualmente uma quantia para a amortizagio, a qual
aumentaria de ano para ano. Finalmente, a existéncia
da caixa teria o inconveniente de, nos momentos cri-
ticos, facilitar ao (tovérno a apreensfio dos seus
fandos ou dos seus titulos, para novamente os por em
circulagio, o que pode dar-se, por maior que seja a
independéncia da caixa.

A-pesar-déstes inconvenientes, o sistema da caixa do
Dr. Price tem a vantagem de, em virtude da autonomia
de que goza, tornar obrigatoria a amortizac8o sem que
o Estado, por assim dizer, dé por isso. '

Pela exposigio que vimos fazendo, ficilmente con-
cluimos que o sistema ideal de amortizacio ndo & o
obrigatorio sistemdtico, como também o ndo é qualquer
daqueles que criticimos. Por isso, parece que o melhor
sistema a adoptar pelo Estado na amortizacido da divida
pablica deve ser o da amortizagio obrigatéria incidental,
Efectivamente, éste sistema é o mais racional e verda-
deiro, além de ser o que mais garante o crédito do
Estado, pois que visa fazer a amortizagio, apenas quando
oxistem saldos orcamentais. Extinguir uma divida com
um empréstimo ndo é mais do que substitai-la por outra;
e com a adopgio do sistema de amortizacio obrigatéria
incidental j4 isso ndo sucede. Contudo, se a amortizagio
obrigatoria com os saldos or¢amentais 6, em teoria, a
mais perfeita, o certo é que, na pratica, & dificil de
aplicar, pela tendéncia de os parlamentos absorverem
com novas despdsas os saldos proviveis. Isto leva
muitos paises a adoptarem com certas caatelas o sis-
tema da caixa de juros compostos, em vista das suas
‘antagens praticas,
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Pelo que respeita & sua técnica, a amortizacio pode
ser directa e indirecta. A amortizagio directa é aquela
pela qual o Estado reembolsa directamente o titalo ao
prestamista pelo seu valor nominal. Geralmente os
titalos a amortizar sio designados por sorteio, como
na amortizagio contratual. A amortizacio indirecta 6
aquela pela qual o Estado, comprando os seus titulos
no mercado, os vai analando. Podemos até dizer que
esta forma de extinglio da divida tem certas semelhancas
com a confusio, forma de extingio das obrigacdes no
direito civil, uma vez que o Estado se torna crédor de si
mesmo. A forma indirecta de amortizacio sé 6 vanta-
josamente praticdivel, quando a cotacio dos titnlos ests
abaixo do par, porque, neste caso, o Estado, amorti-
zando-os pela cotacho do mercado, faz uma despésa
menor. Mas, se a cotaciio estd acima do par, o Estado
deve amortizar pela forma directa, visto que 86 reem-
bolsa o valor nominal dos titulos, isto 6, s6 reembolsa
pelo sea valor ao par, ndo tendo que pagar, portanto,
0 excesso acima do par.

28. Conversdio da divida piblica,
Conversdes forgadas, voluntdrias e facultativas.
Conversdes ao par e ahaixo do par.
Outros tipos de conversdo.

A segunda operagdo da divida pablica que nos apa-
rece &6 a conversdo. Esta consiste na substituicio de
t{talos de uma divida ji existente em titulos de uma
nova divida que o Estado emite. Em teoria pura e de
uma maneira geral, podemos, contudo, dizer que a con-
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versio é toda a novaciio objectiva da divida publica
que & substituida por uma outra realizada em condig¢des
diversas. E as alteragdes nas condigdes podem dar-se
no capital ou no juro. Geralmente elas sio motivadas
pela existéncia de uma elevada taxa de juroc do emprés-
timo a converter. Assim, por exemplo, se o Estado
emitir um empréstimo 2 taxa de juro do mercado
de 6%, e a taxa do mercado descer, posteriormente,
para 4%, acontece que o Estado pode fazer uma con-
versdo da divida.

Sob o ponto de vista da maneira como & apresen-
tada aos crddores, a conversio pode ser for¢ada, volun-
tdria e facultativa.

A conversdo forgada é aquela pela qual o Estado,
em nome do seu direito de soberania e do interésse
publico, viola as cldusulas contratuais para impor oma
redu¢iio nos juros, impondo a substituicio dos titalos
existentes por novos tftulos a uma taxa de juro menor.
Esta operagiio, a-pesar-de poder justificar-se por consi-
deragdes de ordem geral, tem todos os inconvenientes
das operagdes forcadas. Ela é jurldicamente ilegftima,
por isso que o empréstimo é um contrato e a violacio
das cldusulas contratunais vai contra o principio de que
108 contratos legalmente celebrados devem ser pontual-
mente campridos» (art. 702.° do Cédigo Civil). K certo
que nilo existe para esta violagio uma sancfio juridica
organizada. No entanto hi para ela uma sangdo: o
descrédito do Estado. L éste descrédito tem, como j4
temos visto, conseqiiéncias bastante lamentdveis. Com
efeito, quando o Estado faz uma conversio forgada,
fica impossibilitado de emitir empréstimos nos tempos
mais proximos, visto que ndo encontraria quem lhos
aceitasse, uma vez que todos receavam que as cliusulas
contratnais fossem novamente violados. Por i8so, 86



excepcionalmente, em casos muito extremos, & qlie o
Estado se serve desta forma de conversio. Assim,
depois da guerra, a Bélgica fez uma conversfio forcada
da divida flataante e da de guerra. .

Na conversdo voluntdria, o Estado coloca os presta-
mistas na alternativa de continuarem na posse dos anti-
gos titulos sem qualquer modifica¢io, ou de aceitarem
os titulos de nma nova divida a um juro menor, em
troca désses antigos titulos. Mas os prestamistas pre-
ferem geralmente ficar com os titulos da divida antiga
a trocédlos por novos titulos que teem normalmente
um juro menor. Por isso, 86 com vantagens adicio-
nais, 6 que se emprega a conversio voluntaria.

A conversdo facultativa é aquela em que o Estado
dé aos prestamistas a escolha da conversdo dos titulos
antigos em titulos de nova divida, ou do reembolso do
capital representado nos titulos que possuem.

Vemos que existe certa diferenga entre a conversio
voluntiria e a conversio facultativa, Ifectivamente,
naquela, o Estado permite aos prestamistas que fiqguem
na sitnagio em que estavam, desde que nio queiram
aceitar a conversfo; nesta, o8 prestamistas serio reem-
bolsados se a ndo aceitarem.

A legitimidade da convers#o facultativa depende da
legitimidade da amortizagio. Se entendermos que .a
amortizagio antecipada 6 ilegitima, a conversio serd
também ilegitima; se entendermos que a amortizagédo
antecipada 6 legitima, também a conversdo serd legi-
tima. Mas, como j4 vimos, a amortizagdo antecipada
6 uma operagido legitima, sendo, por conseguinte, do
mesmo modo legitima a conversio facultativa.

Como se realiza a conversio facultativa? O Estado
propde aos prestamistas a conversio dos titalos oa o
seu reemhdlso. Aqueles que aceitarem a conversio



deverio comunicd-lo num certo prazo; os que nio
declararem essa aceitagio serio reembolsados. Mas,
como os capitalistas teem interésse em colocar os seus
capitais nas maos do Estado, as mais das vezes optam
pela conversio, ficando com os tftulos a um juro menor.
K, pois, 8ste o tipo normal de conversiio, por meio do
qual o Estado usa do seu direito para levar os crddo-
res & conversio. No entanto, devem tomar-se muitas
precaugdes, por isso que o fim em vista é unicamente o
de conseguir uma redugdo na taxa de juro.

A falta de aceitacdo da conversdo, acarreta, por vezes,
conseqiiéncias desastrosas para o Estado. Assim, se os
prestamistas se negam a aceitar a conversio propostae pre-
ferem o reembélso, acontece que o Estudo tem de fazer o
reembolso total da divida para o que pode ndo estar habi-
litado. Por isso mesmo é que a operagio tem de ser
estudada convenientemente, de forma que os prestamistas
optem sempre pela conversiio, visto que o interdsse do
Estado é, como dissemos, a diminuigdo dos juros a pagar.

As conversdes da divida piblica devem harmonizar-se
com a taxa de juro do mercado. Mas, j& sabemos que
essa taxa do mercado niio é una: ela varia com o tempo,
com a categoria do empréstimo, com o prazo, ete.

Como hé-de entdo o KEstado calcular a taxa para
realizar a conversdo? Calculando-a pela cotagio dos
geus titulos no mercado. Assim, tomemos para exem-
plo o nosso empréstimo dos portos. Lste empréstimo,
emitido & taxa de 63/4 % e cujo capital nominal dos
titulos 6 de HOOS, esta hoje cotado aproximadamente a
5404. Isto indica que tal empréstimo estd cotado acima
do par e que, se o Estado quisesse fazer a sua conver-
silo, teria de escolher a taxa de 61/4 %, visto que:

240:6,70::H00: x;x==6,2D
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E entio o Estado realizaria a conversio facultativa,
colocando os prestamistas na alternativa de ou aceita-
rem a substituigdo dos titulos déste empréstimo por
outros com o mesmo valor nominal, mas com o juro
de 614 %, ou de serem reembolsados.

Fste empréstimo apenas foi citado para melhor com-
preensio, porque, de facto, ndo conviria ao Estado rea-
lizar a sua conversio, visto que éle foi emitido ainda h4
pouco (1930) e os crodores niio dariam a essa operagéo
um bom acolhimento.

Geralmente, a conversio s6 se realiza depois de
passado um certo nimero de anos apés a emissdo do
empréstimo. Por isso 6 que se costuma incluir nas
condicdes dos empréstimos ama cliusula pela qual o
Estado se compromete a nio fazer a conversio antes
de decorrido um certo nimero de anos.

Dissemos ha pouco que & necessirio ao Estado
tomar um certo nimero de cautelas, para que a con-
versio se realize com éxito. E assim é que se estabe-
lece por vezes, como regra, a presuncio de que a
conversio se considera aceite por todos aqueles que
nio fizerem declaracio alguma em contrario dentro de
um certo prazo. Outras vezes, o KEstado vai mais
longe, conservando o direito de realizar o reembo6lso
e o respectivo juro quando muito bem entender, no
caso da ndo aceitagio da conversio. Embora parega
que neste caso nio hd vantagens para o Estado, o
certo 6 que o8 prestamistas preferem a conversio, com
o receio de um reembdlso muito tardio, visto que os
titulos com que ficam n3o podem ficilmente ser mego-
ciados no mercado.
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A conversio pode ser ao par e abaixo do par. Na
conversdo ao par, o Estado concede aos prestamistas a
faculdade do reemb6lso do capital nominal dos titulos
ou da conversio désses titulos em novos titulos mas
com uma taxa de juro menor. Seria assim que, no
empréstimo dos portos, por exemplo, o Estado ofere-
ceria novos tftulos & taxa de 6,25, como atrds vimos.
Esta operacéio traz como conseqiiéneia a baixa de cota-
¢fio dos titulos motivada pela baixa de juro. Assim, os
titalos que tinham uma cotacio acima do par, passam
a té-la ao par; o Estado faz uma economia na taxa de
juro. Mas, para se realizar esta conversio, torna-se
necessario que os tftulos se encontrem cotados bastante
acima do par, pois, de contririo, ndo hd vantagens
para o Estado, por isso que o risco assumido por éste
ndo seri recompensado pela economia da reducio do
juro. Esse risco consiste no facto de os prestamistas,
em face da redu¢io do juro, preferirem o reembolso
do capital & conversio.

A conversdo abaixo do par surge quando o Estado
coloca os portadores dos titulos na alternativa do reem-
bolso ou da troca dos seus titulos por tantos outros
titalos cotados abaixo do par quantus os necessirios
para perfazer o capital nominal dos primeiros. A rea-
lizagdo déste tipo de conversio sapde, portanto, que
hé um empréstimo cotado acima do par e outro cotado
abaixo do par.

Vejamos um exemplo: as inscri¢gdes da divida per-
pétua de 2,1% do capital nominal de 1.0004 estavam
cotadas, em Julho de 1932, a 3358, ao passo que os
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titnlos do empréstimo dos portos, com o capital nominal
de 5004, estavam cotados a 5308. Ora, como realizaria
o Estado uma conversio abaixo do par do empréstimo
dos portos? Ofereceria trés insericdes de 1.0008 que,
4 cotagio de 3358 perfazem 1.0058, em troca de dois
titolos do empréstimo dos portos, de 5008 cada um.
E assim, ao mesmo tempo que dava uma pequena mar-
gem de lucro aos prestamistas, obtinha uma diminui¢so
de jaro no empréstimo do portos, o qual passaria de
6 3/4%p para 6,25%,.

Estevtipo de conversio tem, porém, os mesmos incon-
venientes das emissdes abaixo do par. Na verdade, a
economia obtida com a diminui¢io do juro nfo & maior
do que a duma conversdo ao par e, além disso, & ofus-
cada pelo aparecimento dum prémio de reemhb6lso. De
maneira que o Estado 86 é levado a realizar a conversio
abaixo do par, quando a popularidade dos seus titulos
ndo é muito aprecidvel, e quando, em face de uma grande
variedade de tftulos, pretende realizar uma unificagio e
simplificagdo da divida pablica. Néste caso, o Estado
escolhe uma conversiio ligeiramente cotada abaixo do
par, aproveitando titulos ‘que ji tenham boa aceitagdo
no mercado.

*

* *

Além das conversdes ao par e abaixo do par, que
gdo as mais freqiientes, hd ainda as conversdes diferidas
e as conversdes com tornas ou equitativas. :

Nas conversdes diferidas, o Estado propde-se reali-
zar, sucessivamente e por perfodos, uma redugdo no
juro. Assim, se o Estado quisesse fazer a conversio
diferida do empréstimo dos portos, colocaria os presta-
mistas na alternativa de aceitarem o reembolso ou a
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conversio, nos termos seguintes: nos primeiros cinco
anos, receberiam o juro de 63/49%; nos cinco anos
seguintes, receberiam 64/29%0 ; depois, passariam a rece-
ber 64/4%0; e finalmente, 69%p.

Este tipo de conversio estd quési abandonado, por-
que é bastante oneroso e incerto para o Estado, visto
néo ser possivel prever com certeza as variacbes da
taxa de juro. Com efeito, a taxa de juro pode nio bai-
xar de harmonia com as previsdes feitas, trazendo como
conseqiiéncia a baixa das cotacdes. Além disso, os bene-
ficios que o Estado lucraria s6 muito tarde se fariam
sentir, até porventura quando j4 nio f6ssem necessirios.

As conversdes com tornas sio aquelas em que o
Estado, nio tendo em vista reduzir os encargos da
divida, apenas procura ohter novos capitais. Nio se
trata propriamente de uma conversdio na sua fungdo
nvrmal, mas antes de um processo de empréstimo indi-
recto.

Umas vezes o Kstado, quando o empréstimo estd
cotado acima do par, compromete-se a nio realizar a
conversiio, desde que os prestamistas lhe déem oma
soma correspondente & capitalizagio da diferenca entre
a taxa de juro nominal dos tftulos e a taxa do mercado.

Mas, por vezes, as tornas teem outra origem. Supo-
nhamos que o Estado tem titulos do valor nominal de
10006 que estdo cotados a 4005, e tem também outros
titulos a0 mesmo valor nominal, mas cotados a 1.3004.
Néste caso, se o Estado pretendesse fazer uma conver-
sdo abaixo do par, realizaria uma conversio com tornas,
oferecendo trés inscrigdes que, & cotacdo do mercado,
perfaziam 1.2008, em troca de cada uma das inscri¢des
a converter, cotada ao par, devendo receber dos pres-
tamistas a torna de 2008. Muitas vezes, até, para asse-
gurar o Oxito desta conversiio, o Estado facilita uma
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reducio nas tornas. E assim, no nosso exemplo, éle
reduzi-la-hia, por hipétese, a 1504.

Este sistema pode dar maus resaltados, porquanto
pode acontecer que os prestamistas nio estejam dispos-
tos a desembolsar novos capitais e se recusem A con-
versio, tendo entio o listado de reembolsar todos os
titulos, para o que niio estard habilitado.

Poderia suceder que fosse o Estado a pagar as tor-
nas. Assim, no exemplo citado, o Estado poderia dar
apenas duas inscricdes, no total de 8008, tendo de
pagar aos prestamistas a torna de 200§, para perfazer
os 10008. Este processo também estd posto de parte,
visto que o interésse do Estado é o de diminuir os seus
encargos, ndo lhe convindo, portanto, pagar tornas.

Por tudo o que fica exposto sdbre os diversos tipos
de conversdes, concluiremos que, na prética, ¢ mais
vantajoso, para o Istado' é o da conversdo ao par,
que é o muis simples e o mais econdmico.

29, Outras operagdes sdbre a divida piblica:

4) Gonsolidagho;
) Gapltalizacho;
C) Repadio;

D) Reduc8o de juros;
E) Banca-rota;

F) Goncordata.

A) Consolidagdo.—Uma outra operacfo da divida
publica é a consolida¢do, por meio da qual o Estado rea-
liza a conversdo de uma divida a carto prazo numa divida
a longo prazo. Ela impde-se sempre que a divida flu-
tuante patolégica, isto é, a divida flutuante destinada a



cobrir déficits or¢amentais, atinge um montante maito
elevado.

Assim, quando o Estado tem um déficit orgamental,
tem de o cobrir ou com saldos orcamentaiz dos anos
seguintes, ou contraindo um empréstimo que lhe per-
mita diferir a liquidagdo. Se 6sse déficit é constante
e o Estado contrai uma divida a carto prazo para o
cobrir, tem de a reformar constantemente, por lhe ndo
ger possivel extingui-la no prazo devido. Surge entdo
& necessidade de transformar numa divida fundada essa
divida flutuante patolégica. Mas como é precisa a aquies-
céncia dos prestamistas, o Estado corre o risco de éles
ndo aceitarem a consolidacio, tendo que, mais uma vez,
renovar 0 prazo.

H4 dois processos de realizar a consolidagio : direc-
tamente ou indirectamente.

No processo directo, o Estado for¢a os crédores da
divida flutuante a aceitar os tftulos da divida fundada ou
propde, no caso de a consolidacio ser facultativa, essa
substitaicdo. Pelo processo indirecto, o Estado emite
um empréstimo a longo prazo e, com o seu produto,
vai reembolsar os portadores dos titulos da divida flu-
tnante.

Depois da guerra, apareceu-nos ainda o processo da
consolidagdo progressiva, pela qual o Estado, uma vez
que os titulos da divida flutuante sdo muito procurados,
declara que 86 realiza a reforma quando os crddores
que a solicitarem aceitem alargamento do prazo. Mas,
para a fazer, necessita de ter um crédito bastante
solido, no momento em gque a realiza. Desta maneira,
o Kstado vai alargando sucessivamente o prazo até
transformar a divida que era inicialmente a carto
prazo numa divida a prazo longo ou médio, Foi o que
suceden em Franga, depois do govérno de Poincaré,
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em que o prazo de reembodlso dos bilhetes de tesouro
foi prorrogado para 4, 5 e 10 anos.

A consolidagio pode ser voluntdria, facultativa e
forgada.

Na consolidagdo voluntdria, o Estado concede aos
portadores dos titulos da divida flutuante a faculdade
de permanecerem na situagio em que estdo, isto 6, de
obterem a prorrogacio dos titulos que possuem, ou de
os transformarem em titulos da divida fundada. Na
facultativa, o Estado atribui aos crédores da divida flu-
tuante o direito de opcdo pelo reembdlso do capital on
pela tramsformacgio dos seus titulos em titulos da divida
fandada. Na forgada, o Estado impte-lhes a aceitagio
dos titulos da dfvida fundada em troca dos titulos da
divida cousolidada. Fmbora esta iltima seja ilegitima
e lesiva do crédito do Estado, o certo é que a Bélgica
usou-a, no periodo que se seguiu & guerra, com receio
de uma banca-r6ta. No geral, os Kstados nio usam
éste processo de consolidagio, em vista dos maus resul-
tados que éle sempre oferece. O tipo mais usado, é
o da consolidagdo facultativa.

Vimos hd pouco que a consolidagio se podia rea-
lizar quer pelo processo directo, quer pelo processo
indirecto. Ora, na consolidagio facultativa, o Estado
prefere geralmente o processo indirecto, para evitar os
perigos da ndo aceitacio da consolidacdo, que neste
tipo sdo mais eminentes. Ji na comsolidacdo forcada,
o Estado usa o processo directo, visto que esta opera-
¢lo, a-pesar-das resisténcias que levanta, nunca é tam
mal recebida como um empréstimo forgado. Mas, para
que seja poussivel ao KEstado realizar o processo directo,
que 6 mais simples e mais econémico, o Estado cos-
tuma estabelecer que os possuidores de titulos da divida
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flutuante podem converté-los em titulos da divida fun-
dada, e que éstes podem também ser adquiridos a
dinheiro por todos aqueles que, nio possuindo titulos
du divida flutuante, desejarem entrar na subscrigio
piblica, admitindo-se assim a subscrigdo em titulos da
divida flutuante.

B) Capitalizagdo. — A capitalizagdo é a transfor-
macio da divida imprépria ou corrente em divida pro-
pria ou finadceira. Quere dizer, & a transformacio da
dfvida proveniente dos fornecimentos normais feitos ao
Estado, mas ainda ndo pagos, em divida resultante de
operacdes financeiras especiais, efectuadas pelo®Estado
para a satisfagio de certas necessidades. E assim que,
quando o Estado nfio tem numeririo para pagar a divida
corrente, utiliza os titulos da divida fundada nesse fim.
Esta operacfio é também empregada para o pagamento
dos juros vencidos da dfvida ptblica.

A capitalizacdo pode ser facultativa e for¢ada, con-
furme é oferecida ou imposta pelo Estado aos seus cré-
dores. Se podemos fazer esta distingdo, em teoria, o
certo & que, praticamente, a capitalizagiio 6 sempre for-
¢ada. Nem as condi¢les em que ela é realizada permi-
tem ao Iistado seguir oatro caminho. Com efeito, se o
Estado recorre & capitalizaclio, 6 porque nfio tem com
que pagar, sendo ela, portanto, naturalmente forgada.
Ela 6 tdo lesiva para o Estado como a consolidagic
forgada, por isso que revela uma absoluta caréncia de
recursos.

C) Repuldio. — Esta operacio consiste em o Estado
se negar a pagar a divida piblica, com o fundamento
de qus ela ndo existe, porque foi ilegitimamente con-
trafda.
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O repidio é geralmente empregado nos periodos de
grandes transformacdes sociais e polfticas. Assim, entre
nds, o8 empréstimos de D. Miguel foram repudiados
pelos constitucionais, como ilegitimos. O mesmo acon-
teceu na Rissia, pelo que respeita aos empréstimos
contrafidos no antigo regime. Mas, tanto em Portugal
como na Rissia, 0 Estado viu-se forcado a entrar em
negociagdes com os crddores citados.

D) Redugéo de juros.— A reducio de juros con-
siste em o Kstado se recusar a pagar por inteiro os
juros da divida puablica. Esta operagio reveste a forma
de uma verdadeira conversio forcada, pela qual o
Estado, em vez de trocar os titulos por outros, se
limita a reduzir o juro, por um acto unilateral.

A redugio de juros sujeita-se &s mesmas criticas
que o repidio, embora o seu emprégo pareca justifici-
vel, nos momentos de graves e profundas transforma-
cbes politicas e sociais.

E) Banca-réta. — A banca-rota é a declaragio feita
pelo Estado de que ndo pode pagar os encargos da divida
pablica, em virtude de um caso de forga-maior. Distin-
gue-se do repidio, pelo facto de éste supor a declaracio
de ilegitimidade ou inexisténcia da divida, o que se nio
d4 na banca-rdta. Esta surge apenas por um caso de
férca-maior que impossibilita o Estado de pagar e ndo
porque &ste considere a divida ilegftima.

Quando surge a banca-rdta, nio hd possnblhdade de
obrigar o KEstado a cumprir os seus débitos nem tdo
pouco de o executar. Por isso, ndo é possivel oferecer
aos prestamistas quaisquer garantias contra esta even-
tualidade. No entanto, um caso hd em que os crédores
teem uma garantia contra a banca-réla: no caso de o

14



Estado ter oferecido titulos da divida como penhor do
empréstimo que contrain. Néste caso, 0s prestamistas
podem negociar tais titulos, desde que a banca-rota
surja. Simplesmente, ésse penhor de titulos s6 costuma
aparecer em pequenos empréstimos a carto prazo,
quando os empréstimos sio realizados com certas enti-
dades especiais, como por exemplo, com banqueiros.
Aféra disso, ndo hd possibilidades ou, pelo menos, nio
hd sangiio para executar o Estado. Até nas relagdes
internacionais, como vimos na dountrina de Lufs Maria
Drago, néo existe sangiio alguma.

Todavia, tem-se organizado algumas vezes essa san-
¢io internacional, como suceden com o contrdle finan-
ceiro feito & Turquia e o feito ao Egipto. Estes. paises
tinham declarado a banca-rota e acordaram em aceitar
a administragio de certos rendimentos seus pelos repre-
sentantes dos seus crédores. Ksta é uma forma radi-
mentar de san¢io que, no entanto, s6 se torna efectiva
quando o Estado a aceita levado pela necessidade de
dar aos crédores o miximo de satisfacio.

F) Concordata.—Quando o Estado se vé obrigado
a declarar banca-rota, os crddores, como é de esperar,
véem isso com maus olhos. E entdo surge a luta entre
o Estado devedor e os seus crédores, luta essa que se
traduz em campanhas de descrédito. Nesta ocasido, o
Estado estabelece negocia¢des para uma concordata, a
qual ndo é mais que um acordo com os crddores em
que &stes transigem, abandonando uma parte dos seus
direitos.

Esta operacio surge, principalmente, na dfvida ex-
terna, porquanto, na interna o. Kstado, por sua vontade
unilateral, escolhe o melhor processo de se livrar das
dificaldades financeiras.
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Na divida externa, é freqiiente o estabelecimento de
represalias aduaneiras (proibicdo de importagio dos
produtos do pais, nos pafses de naturalidade dos cre-
dores), a fim de levar o Estado i realizagio de uma
concordata resultante da declaracio da banca-rota.
Outras veres, as bolsas recusam-se a ecotar» 0s titulos
do Estado insolvente.

A concordata pode efectuar-se em vista de dois
objectivos: alargamento do prazo de auma divida ven-
cida e reducdo de juros. Desta maneira, o Estado vé
afastada a obrigacdo de ter que pagar grandes jaros.
A banca-r6ta tem sempre como conseqiiéncia esta ope- .
ragido, de contrdrio, os prestamistas recusar-ge-iam a
subscrever novos empréstimos. Esta é a Gnica maneira
de o Estado mostrar a sua boa vontade, bem como de
manter algum crédito para o futuro.



CAPITULO II

Divida publica portuguesa
30. Evolugdo da divida piblica portuguesa.

A divida piblica portaguesa, que data de hé longo
tempo, sofreu uma grande evolugio. Assim, na saa
fage primitiva, ela revestia o aspecto de contratos espe-
ciais donde resultavam encargos para o tesouro do
Estado. Os mais antigos encargos dessa natureza eram
as chamadas ten¢as, que consistiam em rendas vitali-
cias, pagas anualmente pela Corba, e destinadas a
recompeusar os servicos militares, scientificos, ete.,
prestados por certos individuos.

Esta primeira forma da divida piblica portuguesa
tinha, geralmente, o seu assentamento nos rendimentos
da Coro0a, constituindo uma consignagio de rendimen-
tos. Foi desta maneira que nos aparecea a divida
publica portuguesa a longo prazo.

Pouco a pouco, porém, a tenca foi sofrendo trans-
formagdes, de maneira a tornar-se uma verdadeira ope-
ragdo financeira. Deixa entdo de revestir o caracter de
beneficio gracioso concedido aos individuos pelos ser-
vigos prestados (fenga graciosa), para passar a revestir
a forma de um contrato oneroso. Surgiu, assim, a
tenga onerosa ou tenga de juro ou simplesmente juro,
que ndo era sendo um contrato oneroso, pelo qual o
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Estado recebia um certo capital, com o compromisso
de pagar uma determinada renda anual, sempre remi-
vel, durante a vida dos prestamistas e até, por vezes,
dos seus descendentes.

Os titalos por que se constitufa a divida das tencas
onerosas eram chamados padrdes de juro, cartas régias
onde se fixavam os direitos dos mutuantes. Nio tinham
as caracter{sticas dos titulos livremente negocidveis,
visto que ndo podiam transmitir-se sem a anuéncia rial,
nem tam pouco as dos actuais titulos nominativos, por-
quanto as tencas onerosas eram constltuidas por vidas,
na generalidade dos casos.

Tal foi a evoluclio da divida portuguesa, até fins do
século xvur.

Mas, pelo Decreto de 29 de Outubro de 1796, que
autorizou um empréstimo de 10 milhdes de crozados, ao
juro de 5%, a nossa dfvida piblica interna aparece na
sua forma moderna, representada por titalos mobilidrios.
Os titulos representativos déste empréstimo foram deno-
minados apdlices e, por isso mesmo, éle foi denominado
empréstimo das apdlices o primeiro empréstimo.

No ano seguinte, porém, éste empréstimo foi ampliado
e reformado, passando o juro a ser de 6% e o capital a
ser de 12 milhdes de cruzados, e tendo sido criada, nesta
ocasio, a Junta de Administracio das Rendas e Paga-
mento déste Empréstimo. Logo em 13 de Julho do mesmo
ano foram criadas as apdlices pequenas (assim chamadas
porque o sea valor ndo era superior a 503000 reis nem
inferior a 18200 reis), ao juro de 69, negociiveis sem
oendosso, devendo ser inclufidas no empréstimo das apd-
lices.

Em 7 de Margo de 1801, aparece um novo emprés-
timo de apélices, que foi denominado o segundo emprés-
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timo, cujo capital era de 12 milhdes de cruzados. Este
empréstimo tem caracteristicas muito interessantes. As-
sim, a entrada de cada subscritor ndo podia ser inferior
a 2406000 reis, recebendo cada um uma apélice de
1008000 reis ao juro permanente de 6%, uma apélice
de 1004000 reis ao juro vitalicio de 8'/4%p e dois bilhe-
tes de lotaria no valor de 208000 reis cada num, lotaria
essa que fOora criada expressamente para ésse fim.
Dava-se, no entanto, ao subscritor a facaldade de optar
por duas apélices de juro permanente ou por duas de
juro vitalfeio.

Em 26°de Mar¢co de 1803, como a situaciio finan-
ceira se continuasse a agravar, surgin uma novidade na
nossa divida publica: os bilketes de crédito e eirculagdo,
no valor de 1206000 reis, ao juro de 5% e com o
prazo de daragdo limitado a ano e meio. HEsta nova
modalidade constitui uma divida semelhante & actual
divida flutnante, uma vez que representa uma antecipa-
¢80 de receitas e também & a curto prazo.

Em 6 de Maio de 1828, foi emitido o célebre emprés-
timo de D. Migquel, ao juro de 6% e com o capital de
1.0105008000 reis, que deu lugar a constantes e intensas
reclamagdes, porque o8 constitacionais se recusaram a
reconhecer a sana existéncia, com fundamento na ilegiti-
midade do reinado de D. Miguel. Por isso, 0 Govérno
acabou por converté-lo em inscrigdes.

Ainda na época das lutas liberais, foi eriado o emprés-
timo patridtico do Porto, de 7 de Novembro de 1832 e
adicional de 26 de Julho de 1833,

Termina aqui a fase das apélices, para dar lugar &
das inscricdes.

O primeiro empréstimo de inscricdes foi autorizado
por Decreto de 23 de Abril de 1835.



Ulteriormente, foram emitidos vérios empréstimos
péquenos, ao mesmo tempo que se ia agravando a
situagio financeira do Estado, até que Fontes Pereira
de Melo unificou toda a divida publica, quer interna
quer externa, pela conversio de 18 de Dezembro
de 1852, em inscricdes de 3% de uma nova divida.
Esta operag¢io, destinada a remediar a desorganizagio
da divida pablica, levantou oposicdes, visto tratar-se de
uma conversio forcada.

Nio obstante, pouco depois, na época da Regeneracdo,
realizaram-se novos empréstimos de obrigacBes amorti-
zéveis, dando lugar ao aparecimento dos mais variados
titulos. ¥ assim que, em 1888, foi contraido um emprés-
timo de obrigagdes amortizdveis, de 225500 reis, ao juro
de 4%, destinado 3 constru¢io de estradas riais e dis-
tritais, com prémios de amortizag¢iio, havendo um semes-
tral de 4.5008000. Este empréstimo, pelo seu pequeno
capital e porque o prémio era destinado aos pequenos
capitalistas, ficou sendo conhecido pelo nome de emprés-
timo das sopeiras.

Em 1888-1889, foi emitido um outro empréstimo com
destino & expropriacdo das fibricas de tabaco, com obri-
gagdes de 904000 reis, ao jaro de 4 1/3%,.

Em 1890, surgiu um novo empréstimo com obrigagdes
de igual montante, mas ao juro de 4 %o, destinado & cons-
tracdo de portos, estradas, caminhos de ferro e peniten-
cidrias.

Em 1905, mais um empréstimo foi contraido, com
um capital e um juro ainda mais reduzidos que os do
empréstimo de 1888, visto que os titulos eram do valor
nominal de 105000 reis, ao juro de 3%. Kste emprés-
timo, com prémios de amortiza¢io, sendo um deles de
D contos, era destinado a obras no porto de Lourenco
Marques e nos Caminhos de Ferro da Suasilindia. Foi
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denominado empréstimo das sopeirinhas, em virtude de
as suas obrigagdes serem também destinadas a pequenas
economias.

Seguem-se os empréstimos chamados dos Caminhos
de Ferro do Estado, por terem consignado, para o sea
pagamento, o fundo especial dos Caminhos de Ferro.
Estes empréstimos foram contraidos em 1903, 1905,
1909 e 1912, em tftulos do valor nominal de 90800 e ao
Jjuro de 44/2%p, a excepclio dos do empréstimo de 1909,
que sio de 80400 e ao juro de H%. O empréstimo
de 1912 foi contraido em ouro.

Entrdmos, assim, no periodo a que podemos chamar
contemporéineo da divida pablica portuguesa.

Em 1931, pelo Decreto n.° 19.925, de 22 de Junho,
foi aatorizada a conversio dos empréstimos de 39
de 1905 (das sopeirinhas), de 49 de 1888, de 4%
de 1890 e de 41/39%0 de 1888-1889, em obrigagdes
amortizdveis de D00#, ao juro de 6!/3%. Realizou-se
esta conversio, porque se tornava necessario reformar os
titolos, os quais, em virtade de terem um capital e um
juro maito reduzidos, se encontravam desvalorizados.

Ainda pelo Decreto n.® 20.878, de 13 de Fevereiro
de 1932, foi feita a conversio dos empréstimos amor-
tizdveis de 41/3%o, de 1903, 1905 e de 5%, de 1909
(empréstimos dos Caminhos de Ferro), em obrigagdes
do valor nominal de 1.0008 cada uma e com o juro
de 6.

Finalmente, pelo Decreto n.° 22.237, de 22 de Feve-
reiro de 1933, o Govérno foi antorizado a contrafr am
empréstimo interno consolidado, denominade «Consoli-
dado —1933» na importancia de 500.000 countos, em
séries de 100.000 contos, com um encargo efectivo ndo
superior a 6!/ %. Kste empréstimo destina-se & redu-
clo da divida flatuante, convertendo, assim, esta cance-



rosa dividla em titalos do Estado, ao portador, que
vencerdo o juro de 5 !/2%p, 0 que revela uma tendéncia

para a baixa de juro.
. *

* *

A forma primitiva da divida externa portaguesa era
a tomada de dinkeiros a cambio. Esta fazia-se, geral-
mente, na Flandres, onde existia, por assim dizer, um
consulado de Portugal —a Casa de Flandres — sendo
maitas vezes os negociantes compradores das especia-
rias da India quem assegurava ésses empréstimos.

Mas a divida externa, com a forma que hoje nos
apresenta, data do comédgo do século xix. E assim
que o primeiro empréstimo externo portugués foi con-
traido em 1809, com a Tesouraria Britdnica, na impor-
tancia de 600 mil libras, vindo a ser completamente
remido em 1815. Uma parte désse empréstimo foi
paga em dinheiro (450 mil libras), sendo as restan-
tes 100 mil libras consideradas remidas a tftalo de
indemnizagio dos proprietirios dos navios devidamente
indicados por fazerem comérecio ilegitimo com a escra-
vatura.

Em 1833, foi efectuado um novo empréstimo externo,
na importincia de 1.500.000 libras, o qual ficou a cargo
do Govérno do Brasil.

S.guidamente, realizaram-se virios outros emprésti-
mos, de forma que o montante dos empréstimos exter-
nos, em 183D, era de 11.600.000 libras. Por Dec. de 14
de Outabro de 1837, surgiu a modalidade das debentures,
que niio sdo mais de que capitalizagdes do dinheiro da
divida externa, para os pagamentos dos juros em atrazo
dessa mesma divida. Assim se criaram sucessivas deben-
tures até que, em 1852, Fontes Pereira de Melo fez uma
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conversio que abrangia todos os titulos da divida pablica,
quer interna quer externa,

Posteriormente, em 1891 e 1896, foi emitido o
empréstimo dos tabacos que a Companhia dos Tabacos
tomou firme, quando se decretou o monopélio dos taba-
cos, @ que veio a ser totalmente amortizado em 1926,
no momento em que terminou ésse monopélio.

H4 ainda, na historia da nossa divida piablica, o
empréstimo de 1886, emitido em moeda nacional, mas
também empréstimo externo. Iissse empréstimo, emi-
tido pelo municfpio de Lisboa, ao juro de 49, ficou
depois a cargo do Estado.

Finalmente, pelo Convénio de 1902, a divida externa
portoguesa foi convertida em titulos de tipo \inico de 3%,
amortizdveis em 198 semestres, & excepgiio do emprés-
timo dos tabacos que estava sujeito a um regime especial.

31. Conversdes da divida piblica portuguesa :
Conversdes de 1841 e de 1845;
Conversdo de 1852;
Convénio de 1902,

As conversdes da divida publica portuguesa nio
teem obedecido ao tipo normal de conversio, porque
em vez de se ter em vista conseguir reducdes na taxa
de juro dos empréstimos, se tem procurado apenas
regularizar sitnagdes anormais, criadas pela m4 situa-
cdo do tesouro, e simplificar a administracdo da divida.

Em Portugal, vdrias conversdes se efectuaram, desta-
cando-se, como mais importantes, as conversdes de 1841,
de 1845, de 1852 e a do Convénio de 1902.

A conversio de 1841, relativa a t6da a dfvida externa,
foi uma operagdo muito curiosa, porque teve o aspecto
de uma conversio diferida &s avessas. Com efeito, des-



tinava-se a converter todos os titulos da divida externa,
quer corrente quer financeira, nom novo fondo de 5 9%,
que mais tarde ficou sendo conhecido pelo nome de
Jundo de 1841.

«O pagamento do juro déste novo fundo era regu-
lado por uma escala ascendente, comecando em 2 4/3%/
ao ano, no primeiro quadriénio, subindo a 3% no qua-
driénio seguinte, a 4% no quadriénio imediato, a 5%,
nos dois quadriénios seguintes, até 69, dai por diante,
conservando-se nesta taxa, por tanto tempo quanto fosse
necessirio para o total reembolso da parte diferida do
juro correspondente aos trés primeiros quadriénios que
findavam em 1852 ; e depois devolveria ao jaro regular
de 5%, enquanto o fundo da operagdo ndo fOsse com-
pletamente resgatado» (1).

Esta conversdo niio surtiu os efeitos desejados, por-
que o Estado continuou a nio poder pagar os juros,
além de que nem todos os possuidores de titalos da
divida externa se prestaram a aceitd-la.

A conversio de 184D, realizada por intermédio da
sociedade «Folgosa, Junqueira, Santos & .C.%», preten-
deu unificar os titalos da dfvida externa no tipo dénico
de 49%. Mas, nem mesmo com esta converslio se con-
seguia a pretendida unificaclo da divida externa. Na
verdade, continuou a existir uma multiplicidade de titu-
los dessa divida, ao mesmo tempo que continuava a nio
conseguir-se o pagamento dos juros na devida altara, o
que agravava, dia a dia, os encargos do Estado.

Ora, em vista distu, surgira a necessidade de nma
nova conversio. I assim que nos aparece a conversfio

(1) Marnoco e Sousa, « Tratado de Scténcia das Finangass,
vol. 1, phg. 861,
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de 1852, devida a Fontes Pereira de Melo. Ji conhe-
cemos esta conversio e sabemos que ela estabelecea a
unificagdo da divida phblica, quer interna quer externa,
em titulos da divida perpétua de 3%, o que supde uma
reducéo de —;- dos juros da divida piblica.

Esta conversfio, por ter sido forcada, e pela consi-
derdvel redugfio de juros a que den lugar, levanton uma
grande oposicdo, especialmente por parte dos crddores
externos, visto que a estes nada os levava a acolher
bem tal operagiio. Daf, uma série de resisténcias que
levou o Stock-Exchange de Londres a fechar-se & cota-
oo dos nossos fundos.

Em face disto, F. P. de Melo, entio ministro da
Fazenda Piblica, foi a Londres, onde negociou directa-
mente com os crédores, concedendo-lhes certas prerro-
gativas e conseguindo uma boa aceita¢io da conversio,
no estrangeiro. IMicou, assim, unificada toda a divida
pblica portuguesa em titulos de 3%, em moeda portu-
guesa ou também em libras e francos, conforme se tra-
tava de divida interna ou divida externa.

No entanto, se & certo que esta conversdo trouxe
uma aprecidvel reducfio aos encargos piblicos, certo 6
também que continnaram as mesmas causas que deram
origem aos anteriores desequilibrios financeiros, man-
tendo-se 0 abuso de empregar na cobertura de déficits
aquilo que se destinava ao fomento, E assim, na época
da Regeneragido, emitiram-se vdrios empréstimos para
fomento, mas que, afinal de contas, foram empregados
em parte no pagamento da divida. O déficit orgamen-
tal, no periodo de 1852 a 1909, variava entre o minimo
de 3.000 contos e o mdximo de 15.000 contos, o que,
para essa época, representava um avultado desequili-
brio financeiro. Por isso, o0 Estado era fatalmente levado
a uma nova conversio.



221

Em 1891, precipitaram-se os acontecimentos, e a
crise financeira foi acompanhada de uma crise econé-
mica, crise esta que se manifestou em todos os paises,
tendo sido particularmente agravada, entre nés, pelas
cireunstincias do meio. Por virtude do estado deficita-
rio da balanga de pagamentos, nio havia em Portugal
nenhum ouro, visto que éste fora empregado para sal-
dar a nossa balanga econ6mica. O mesmo sucedia com
o ouro em circula¢do, que foi drenado, encontrando-se
0 nosso pafs com uma forte depreciagdo cambial, pelo
facto de nio ser possivel equilibrar a nossa balanga
econdmica.

Para fazer face a éste desequilibrio, o Banco de
Portugal, de acordo com o Estado, ia importando ouro.
Mas éste ouro era logo empregado no pagamento da
divida externa e de outros encargos, que s6 em ouro
podiam ser pagos. Daf, como conseqiidncia inevitivel,
resultava a inconvertibililade da nota em ouro. Foi
entdo que o Estado usou de um expediente, concedendo
ao B. P. a faculdade de converter o papel-moeda em
prata, dispensando-o de tal conversio em ouro.

Mas esta situaciio foi efémera, pois ndo era possivel
manté-la durante muito tempo, e isto porque ninguém
aceitava a prata para os pagamentos internacionais.
Por isso, pouco depois, o Estado viu-se na necessidade
de decretar a inconvertibilidade da nota, mesmo em
prata. Esta depreciagdo cambial trouxe um grande agra-
vbmento na divida externa, visto que esta era sbmente
puga em libras. Dai, o agravamento do déficit orgamen-
tal @ o Estado ver-se na impossibilidade de satisfazer
os seus encargos. Até que, em 1891, o Estado portu-
gués foi forcado a declarar que nio podia pagar toda a
divida piblica. E, em 1892, o govérno de Dias Ferreira
teve de publicar as cclebres leis da Salvagio piblica, a
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lei de 26 de Abril de 1892 e o decreto de 13 de Junho
do mesme ano.

A primeira destas leis elevon a 309 a taxa do im-
posto de rendimento, a que estavam sujeitos os titulos
da divida interna; a segunda reduziu os juros da divida
externa a !/3 em ouro, permitindo a conversio de toda
a divida externa em titulos de assentamento e coapons,
ficando sujeitos ao regime e encargos da divida fandada
interna.

Estas medidas provocaram calorosas discussdes, tanto
no interior do pafs como no estrangeiro. Contudo, em
Londres, onde muitas empresas deixaram também de
pagar, nflo produziu grande sensacdo a noticia de que
Portugal niio pagava t6da a sua divida. Nio obstante,
esta triste situagdo de Portugal tinha de se afastar, visto
que os protestos contra tais medidas iam aumentando.
Em vista disto, viu-se for¢ado a fazer certas concessdes.
Assim se estabeleceu que metade do rendimento das
alfindegas que excedesse 11.400 contos (com excepg¢io
dos rendimentos dos direitos de exportagdo dos vinhos
do Porto, e de importagdo dos tabacos e dos cereais) e
metade da diferenca do dgio do ouro para menos de 22 9%
deviam ser proporcionalmente distribuidas pelos titalos
da divida externa. Estas concessdes foram sancionadas
pela lei de 20 de Maio de 1893. No entanto, se o pri-
meiro beneficio foi concedido mais ou menos todos os
anos, o segundo, ou seja, o do agio do ouro, ndo che-
gou a ser fruido, visto que, até 1902, nunca o agio do
ouro descea a menos de 229/,

Os crdédores externos, embora aceitassem estas reda-
¢des, ndo deixavam de reclamar o pagamento integral
daquilo que lhes era devido. Pretenderam mesmo esta-
belecer um contréle as nossas finangas, e, por isso,
reclamavam a sua representagio junto do organismo
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encarregado de administrar a nossa divida pablica. Mas
ndo foi necessdrio recorrer a tais medidas, porquanto o
Convénio de 1902 veio regularizar a situaciio da nossa
divida, fazendo uma conversido da nossa divida externa.

«Nesta conversio entraram trés categorias de titalos:
o consolidado externo de 3 9%, da conversdo de 1852; o
amortizivel de 49/, emitido em virtude do decreto
de 28 de Margo de 1890; e o amortizdvel de 41/30,
de 1888-1889. Nio entrou, assim, na conversio, o em-
préstimo dos tabacos de 1891.

A divida externa foi convertida em titulos do tipo
tinico de juro de 39, amortiziveis de 6 em 6 meses,
em 99 anos, isto 6, em 198 semestres, devendo, por-
tanto, estar todos amortizados no ano 2001. Tomou-se
para buse desta conversio o rendimento que entdo
tinham os titulos da divida externa, em virtude da redu-
cio estabelecida pela lei de Salvag¢io pablica, de 13 de
Junho de 1892, e da partilba por metade no excesso da
receita das alfindegas acima de 11.400 contos, ndo se
atendendo A participacio na vantagem resualtante da
diminuigdo do prémio do ouro abaixo de 229, visto o
ouro nunca ter atingido a taxa indicada. Estabeleceu-se
o principio geral de uma redugido de 50 %o no juro pri-
mitivo, que representava para os crédores um bene-
ficio, porque ésses D00/ representavam am rendimento
maior do que o que resultava da redugdo estabelecida
pelo Decreto de 13 de Junho de 1892 com o acréscimo
concedido pela lei de 20 de Maio de 1893.

Mas, se havia trés tipos distintos de divida pablica
externa, como se conseguiu fazer a sua redugio ao tipo
Ginico de 3% ?

Esta redugdo n3o podia dar-se sem se fazer tamhém
uma redugio no respectivo capital nominal. Assim,
como 1,5 é metade de 3, tornou-se necessario reduzir em
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metade o capital nominal do consolidado; e, como 2
siio dois tercos de 3, tornou-se necessiriv reduzir o
capital nominal do amortizdvel de 4% a dois tercos ;
e, como 21!/; sdo trés quartos de 3 (2,25 =23><0.75
e 3=4><0,75), tornou-se necessirio reduzir em um
quarto o capital nominal do amortizdvel de 4 /3.
Efectivamente, tanto fazia pagar 1,5% s6bre o capital
nominal dos antigos titulos de 39, como 39, sdbre
metade désse capital; tanto fazia pagar 29, s6bre o
capital nominal dos antigos titalos de 4%, como 39,
80bre dois tercos désse capital; e tanto fazia pagar 24/,%
sdbre o capital nominal dos antigos titulos de 4 /39,
como 399 sobre trés quartos désse capital» (1).
Tudo se passou do seguinte modo:

Metade do Redugao do

Juro primitivo: juro primltivo: capital nominal: Novo juro:
3% 1Y3% ‘2 3%
4%, 20/, s 3%
41/2% 24%, VG 3%

Tal foi o plano a que obedeceu a conversio do Con-
vénio de 1902. Porém, a sitnacio dos crédores ndo era
idéntica, sendo, portanto, necessirio dar-lhes umas cer-
tas compensagdes. E assim, os crddores do consolidado
de 39 de 1852 ficaram beneficiados pelo facto de verem
os seus titulos transformados em titulos da divida amor-
tizdvel, sendo certo que anteriormente nio havia espe-
rancas de éles serem amortizados, por isso que eram
de divida perpétna. Os portadores de tftulos do amor-
tizavel de 4%, de 1890, ficaram com direito a um prémio

(1) Marnoco e Sousa, 0b. cit., vol. 1, pAg. 868 e segs.
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de amortizacio igual a !4 do novo capital nominal.
Para efeitos de juro, nio se deu modificagio alguma
com esta vantagem, porque éle passou a ser de 3% em
relagiio ao capital nominal ; mas para efeitos de reem-
bolso 6 que a vantagem se manifesta, visto que os
portadores dos titulos recebiam o capital nominal acres-
cido de Y/i. Quanto aos portadores do amortizdvel
de 41/2% de 1888-89, estabeleceu-se que ficavam com
direito ao reembolso pela totalidade do primitivo capital
nominal, sendo a reducfio apenas para efeito do juro.
Para isto se criaram titulos especiais sem juro, de capi-
tal igual a /4 do capital primitivo e com numeragdo
igual & dos titulos com juro, devendo ser amortizados
40 mesmo tempo que estes.

Estes trds empréstimos, o consolidado externo de 39,
da conversio de 1852, o amortizdvel externo de 4 %y,
de 1890 e o amortizdvel de 4 %1%, de 1888 89, foram
denominados, respectivamente, empréstimos da 1.2, 2.2
e 3.* série.

«Os titulos da nova divida resultante do Convénio
de 1902 slio obrigacdes ao portador, formuladas em
portagués, francds, inglés e alemio. As que vencem
juro, sio do valor nominal de 905 e valor correspon-
dente em libras, francos, marcos e florins. As que nio
vencem juro (titulos especiais) de 3.* série sdo de 308
e valor correspondenta nas mesmas moedas estranjei-
ras, ¢ teem os mesmos numeros dos titalos da divida-
-mae. :

A amortiza¢io dos titulos da 1.* série faz-se por
sorteio ou por compra no mercado, a escolha do
Govérno, devendo ser pagos pelo seu valor nominal,
quando a amortizagio seja por sorteio. A amortizagiio
dos da 2.* série faz-se por sorteio ou compra no mer-
cado & escolha do Govérno, devendo ser pagos pelo

15



gseu valor nominal e mais !4, quando a amortizagio
seja por sorteio. A amortizacdo dos tftulos da 3.2 série
faz-se exclusivamente por sorteio, e os titulos sortea-
dos sdo pagos pelo seu valor nominal» (1).

Como garantia aos crédores, ficaram consignados ao
pagamento da divida resultante do Convénio os rendi-
mentos das alfindegas (com excepgio dos tabacos e
cereais).

«Por isso, determinou-se que os tesoureiros das
alfdndegas do continente deviam entregar diariamente 2
Junta de Crédito Pliblico a sdma bastante para satisfa-
zer /300 em ouro do total dos encargos anuais da divida
externa (juro e amortizagio)s.

O Estado comprometeu-ge ainda a manter a organi-
zacio da Junta de Crédito Publico até reembolso da
divida proveniente do Convénio. Isto teria o inconve-
niente, segundo alguns, de impedir o listado de refor-
mar o servigo, mas de facto, nio obstou a que, sem
deixar de se manter a autonomia da Junta, esta fosse
reorganizada, como veremos.

Outra critica que se dirigia ao Convénio respeitava
A consigna¢do dos rendimentos alfandegdrios. Na ver-
dade, dizia-se que ndo era necessiria a consignacio de
tais rendimentos, e muito menos acompanhada de cliu-
sulas tam vexatorias para a nossa independéncia. De
resto, essa consignagido & inaceitavel, quer sob o ponto
de vista politico quer sob o ponto de vista juridico, j
porque dificulta a reorganiza¢io do regime aduaneiro,
j4 porque mostra que as dividas do Estado nio sio da
mesma maneira sérias. NZo obstante o valor desta cri-
tica, podemos dizer que ela nio procede, visto que se -

(1) Marnoco e Sousa, ob. cit., vol. 1, pdgs. 366 e B67.
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tem observado que a consignagio nio tem sido obsta-
culo & nossa politica aduaneira,

E isto porque, desde 1891, a politica segnida tem sido
no sentido proteccionista, trazendo, assim, um aamento
de direitos alfandegirios, o que representa um aumento
de receitas. Além disso, Portugal tem realizado diver-
sos acordos especiais, e nunca isso foi obstdculo A sna
liberdade aduaneira. O que unicamente interessa & a
cobranca de direitos e a afectacio do seu rendimento
aos encargos de divida, nada impedindo qualquer modi-
ficagio na orientacdo da politica aduaneira.

32. Composi¢do da divida publica portuguesa.
1 — Divida fundada:

a} perpétua;
b) amortizavel.

Il — Bivida fiutuante.

Vejamos agora a composi¢io da nossa divida piblica
actual, quer interna quer externa.

A divida ptblica portuguesa é formada pela divida
flutuante e pela divida fundada. E esta compreende a
divida perpétua e a divida amortizdvel.

A divida perpétua, que apenas é interna, visto que
a externa foi convertida em amortizdvel pelo Convénio
de 1902, como veremos no sumdrio seguinte, abrange:

a) as inscrigdes de 3% (1);

(1) E de notar que a lei de 26 de Fevereiro de 1892 (de
Salvagéio piblica) elevou o imposto de rendimento déstes titulos
a 3009/y, o que equivale a dizer que o seu rendimento se reduziu a
2,1 9/, Até 1918, liquidava-se o juro de 8¢/, a favor do presta-



228

b) o empréstimo rdcico — ouro — de 1923, ao juro
de 6 /2% ;

c) estd anunciada e autorizada a emissio do « Con-
solidado — 1933», em titulos de 5008, ao juro de 5 ¥/a %/q,
destinado & reducdo da divida flutuante;

A divida amortizével interna compreende :

a) o empréstimo de 4 Y/39%-ouro — de 1912, ¢ o
de 1916, destinados a Caminhos de Ferro e ao porto de
Lisboa;

b) o empréstimo de 5 %o, de 1917, destinado a pagar
védrias despdsas em Angola e, por isso mesmo, deno-
minado empréstimo do fomento de Angola ;

¢) o empréstimo dos Caminhos de Ferro emitido em
virtude do dec. n.® 20.878, em obrigacdes de 1.0005, ao
juro de 6°%p. Parte déste empréstimo foi destinada &

mista, e depois deduzia-se o imposto de 809/, Porém, a lei
orgamental de 30 de Junho de 1918 veio estabelecer que se liqui-
davam, desde logo, os 2,19/, passando a ser é&ste o juro dos
titulos sem imposto. Assim se simplificou a situagdo de con-
tabilidade, sem que em nada se alterasse a situagio orgamental.

Convém também notar que cssa mesma lei de Salvagio
publica isentava désse imposto de 309/, as institui¢des de bene-
ficéncia e piedade que possuissem titulos de consolidado, aten-
dendo a que, se 03 possujam, era porque as leis de desamortizagdo
as obrigavam a converter os seus bens imobilidrios em tais
titulos. No entanto, a lei de 80 de Junho de 1918, fixando o
juro das inscrigbes em 2,19, de uma maneira geral, veio afinal
sujeitar ao imposto dos 809/, as institui¢gSes que a lei de 1892
quisera salvaguardar. Mas, para o evitar, a lei de 1913 estabe-
lecou que lhe fossem entregues uns titulos especiais, criados
por ela, e denominados de renda perpétua, os quais, néo tendo
capital, garantem as instituigdes de beneficéncia e piedade os
0,9 ¢/, de rendimento que lhes foram tirados. Esta disposigio
obedeceu ao intuito de simplificar as operag¢des da divida publica,
como facilmente se vé.
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conversio dos empréstimos de Caminhos de Ferro
de 4129/, de 1903 e 1905 e de 5% de 1909;

d) o empréstimo de 6 Y/a %, denominado da Ilka da
Madeira, destinado & organizagio do monopdlio de dlcool
nessa ilha

e) o empréstimo de «Consolidagio» ao jaro de
612%, do qual foram ji emitidas 4 séries. Foi o
dec. n.® 19.920 que fez a conversio dos empréstimos
de 39 de 1905 (sopeirinhas), 4% de 1888-90 e 4 {/2 %,
de 1888-89 neste tnico empréstimo de 6 /2 %0 ;

[} oempréstimo dos portos, de 1930, ao juro de 6 3/4 %o;

g) os empréstimos de 7%, de 1921, 1922, 1923 o 1924,
destinados is Colénias, os quais ndo chegaram a entrar
em circulagdo, tendo sido colocados na Caixa Geral de
Depositos.

Podemos incluir também na divida amortizdvel, um
corto nimero de empréstimos que se encontram mno
Orcamento (Geral do Estado, sob a rubrica «Diversos
empréstimoss e que compreendem: os empréstimos con-
trafdos na Caixa Geral de Depositos (1) e no Banco de
Portugal, os contraidos pelas Juntas Gerais de Distrito,
0 empréstimo destinado i construgdo e reparagiio de edi-
ficios escolares e 0s empréstimos relativos & nossa divida
de guerra para com a Gra-Bretanha (2).

(1) O dec. n.° 16.086 de 1 de Agésto de 1928 estabeleceu a
converséio de virios empréstimos feitos pela Caixa G. de Depé-
gitos ao Estado num Unico empréstimo, ao prazo de 30 anos e
com o juro de 79/,.

(2) O dec. n.* 18.029, de 27 de Janeiro de 1927, ratificou o
acordo realizado entre a Grii-Bretanha e Portugal em 1926, e
regulou a forma de liquidagdo da nossa divida de guerra &
Inglaterra.
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Aparece-nos ainda uma outra divida temporiria que
tem uma natureza diversa da divida amortizivel de que
vimos tratando. K a chamada dévida vitalicia, entre nos
constituida pela conversido do fundo consolidado interno,
de 3%, em pensdes vitalicias, autorizada pela lei de 30
de Junho de 1887. A idéa que presidiu a esta conver-
sfo foi a de conseguir a amortizacio da divida perpétua,
com um diminuto encargo para o Estado. No entanto,
ela foi apenas aceita por um pequeno nimero de pres-
tamistas, porquanto a divida perpétua tem, desde hd
muito tempo, uma clientela particalar.

Ao lado da divida vitallcia, existe ainda uma outra
forma de divida tempordria, denominada renda vitalicia,
que foi criada pelo Decreto n.° 4238, de 27 de Abril
de 1918. REste decreto extinguin o direito de encarte,
substituindo-o por um impdsto de rendimento sObre o
vencimento dos funcionirios. Ora, como & data da publi-
caclio déste diploma, j4 muitos funciondrios tinham pago
os direitos de encarte, tornoa-se necessario conceder-lhes
uma pensio anual, para os compensar do impdsto que
iam pagar. Assim se criaram titulos de renda vitalicia,
a qual tende a desaparecer.

Existiram também, até hé pouco, as cautelas de dona-
tdrios vitalicios, que tinham em vista garantir o8 juros
aos donatdrios vitalicios que j4 o eram no momento em
que todos foram obrigados a remir os seus foros, cen-
808 e pensdes. Por isso, foram-lhes averbados titulos
da divida vitalicia a fim de que gozassem os respectivos
juros, enquanto a doagdo durasse,

Essas cautelas estio hoje canceladas, pois que o
tltimo donatdrio, o Marqués de Penafiel, ja faleceu.

Quanto 4 divida amortizdvel externa, ndo nos dete-
remos, por agora, na sua exposicdo, visto que mais
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adiante, ao tratarmos do Convénio de 1902, a estuda-
remos mais detalhadamente, e veremos que ela apenas
abrange os titulos do Convénio, de 3%, visto que o
empréstimo dos tabacos ji foi totalmente amortizado
em 1926.

A divida flutuante é actualmente constitufda por:

a) bilhetes do tesouro;

b) caugdes de responsiveis em dinheiro;

c¢) contas correntes com a Caixa Geral de Depési-
tos, Crédito e Previdéncia, e com o Banco de Portugal.

O Decreto n.° 17.047, de 29 de Junho de 1929, esta-
belece a distingdio entre a divida flutuante patolégica (a
antiga, isto 6, a que vem dos anos anteriores, e que
representava coberturas de déficits orcamentais) e a
divida flutuante normal, que representa uma mera ante-
cipagio de receitas, um simples recurso de tesoararia,
e que se deve extinguir no préprio periodo em que 6
contrafda. Com efeito, o art. 6.° do citado decreto fixou
o montante da divida flutuante patolégica, preceitnando:
«Il fixada em 1.900.000. contos a divida flutuante cons-
titaida por bilhetes de tesouro e pela conta corrente da
Caixa Geral de Depositos, Crédito e Previdéncia, devendo
ir-se abatendo ao mesmo montante as importincias das
operacdes expressamente realizadas para pagamento ou
consolidacio da mesma divida».

Com respeito a esta divida, diremos que ela tem
diminaido progressivamente, por meio dos processos da
sna extin¢iio que se apresentam sob dois aspectos:

1.°— a necessidade de fundos indispensdveis para
fazer o reembolso ;

2.2 — o processo de fazer o reembolso da maneira
mais pratica.

Em 31 de Dezembro de 1932, os bilhetes do tesouro
em cirenlacio representavam 690.000 contos, e a conta
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corrente com a Caixa Geral de Depositos 366.000.
(Em 1929, 1.246.000 e 564.000 contos respectjvamente ).
E ¢ montante liquido da divida flutuante ( descontados
os depositos 4 ordem do Tesouro) era de 325.HD8
contos.

As medidas tomadas para assegurar o reembolso
gradual foram:

a) redugido sistemdtica dos juros, para levar os
portadores dos titulos a preferir o reembolso ;

b) reembolso obrigatorio dos bilhetes de tesouro
com prazo inferior a um ano de vencimento, e de menos
de 1.0004 ; depois, o reembolso obrigatorio dos bilhetes
inferiores a 2.0004; e assim sucessivamente, até ao
reembolso obrigatério dos bilhetes de valor inferior
a 10.0006.

Os recursos de que se langcou mio para reduzir a
divida flutuante foram: o empréstime de 6¢/2% 90— ouro
—de 1923 (empréstimo ricico), o empréstimo de con-
solidacio de 1930 e os saldos orcamentais. Vai ser
emitido o empréstimo «Consolidado — 1933», destinado
também & redugdo da divida flutuante.

E o art. 7.° do mesmo decreto estabelece a divida
flatuante normal, emitida em bilhetes de tesouro, do
segainte modo: «Independentemente do limite fixado
no artigo anterior, o Ministro das Finangas poderd
levantar em cada ano econdémico, em representacio de
receita, até & importincia de 100.000 contos, que deveri
encontrar-se integralmente amortizada no fim do ano
econ6mico, ou representada por disponibilidades nos
cofres piblicos, na parte respeitante a bilhetes de tesoaro
ou suprimentos, cujo vencimento seja posterior a 30
de Junhon».

Quanto a divida flutuante normal, faremos agora
algumas consideragdes sdbbre a sua composicio, a que
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j& nos referimos. Assim, a divida flutuante represen-
tada por bilhetes de tesouro é a forma normal de emis-
830 desta divida, representando os bilhetes de tesouro
verdadeiros titulos da emisso.

As caucdes de responsiveis em dinheiro sio sOmas
entregues ao KEstado para garantir a efectivagio da
eventual responsabilidade em que certos individuos
podem estar para com édle (funciondrios que teem res-
ponsabilidade de dinheiros do Estado, etc.). Nio se
trata de uma divida flutuante propriamente dita, visto
que n#o tem por fim obter fundos para o Estado.

As contas-correntes sfio contratos especiais realiza-
dos entre o Estado e certas institui¢des que com &le
teem relacdio, as quais ddo origem a débitos e créditos
de parte a parte. A conta-corrente com a Caixa Geral
de Depositos provém desta ser um estabelecimento ban-
cirio do Estado, que recorre muitas vezes aos seus
fundos; por outro lado, as tesourarias de Finangas
fazem o servigo de agéncias da Caixa Geral de Dep6-
sitos, nas localidades em que esta nfo tem agéncias
proprias. Essas cobrancas sdo lancadas na Caixa Geral
de Depositos, em conta-corrente com o listado, o qual
tem recorrido varias vezes a ela, a fim de suprir as
deficiéncias, quer de caixa quer or¢amentais.

Esta conta-corrente chegon a atingir a elevada cifra
de 700.000 contos, mas, em 1929, pelo Dec. n.° 17.047,
de 29 de Julho, a que j4 nos referimos, foi reduzida
a 570.000 contos. Pouco depois pelo Dec. n.® 17.163,
de 29 de Julho do mesmo ano, a conta-corrente foi
reduzida a 300.000 contos, visto que os restan-
tes 270.000 contos foram remidos pela entrega a Caixa
de titnlos da divida fundada, a qual ficou com o direito
de os langar no mercado quando precisasse.

A conta-corrente com o B. de Portugal é devida ao
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facto de éste banco ser a Caixa Geral do Tesouro.
E éle, na verdade, que guarda os fundos cobrados
pelos tesoureiros da Fazenda Publica ou entregues por
qualquer titulo ao Estado; é éle que faz pagamentos
por conta do Iistado e que distribui pelos diversos
servicos as contas de que estes carecem. As sOmas
cobradas sfio langadas a crédito do Estado, assim como
as pagas sio langadas por sua conta e débito. Quando
estas excedem aquelas, diz-se que hd um adiantamento
ao Estado em conta-corrente.

Esta conta-corrente foi regularizada pela ultima
reforma do B. I'., estabelecendo-se que ela seria gra-
tuita até ao montante de 100.000 contos e devendo ser
paga dentro do préprio perfodo financeiro em que foi
contraida. I o mesmo principio a que nos referimos
no art. 7.° do do Decreto n.° 17.047.

Segundo o «Boletim Mensal de Estatistica», de
Novembro de 1932, a conta-corrente do Estado com o
B. P., em Agodsto do mesmo ano, apresentava para
aquele um crédito de 710.591 contos.

Sucede, por vezes, que o listado, nos seus recarsos
a C. G. D. e ao B. P., excede os seus depoésitos nestes
estabelecimentos bancarios. Dal o aparecimento dos
saldos negativos para o Estado, que representam a
divida flatuante do Kstado por conta-corrente.

Figuram ainda nas notas da divida flutuante certos
créditos do KEstado que representam elementos activos
da soa caiza, quere dizer, nio s#io dividas mas sim
créditos do Estado. Como sio créditos a vista, isto 6,
que podem ser exigidos de um momento para o outro,
deve deduzir-se da divida flutuante do Esiado o mon-
tante désses seus créditos, que de um momento para o
outro podem ser utilizados para a reembolsar.

Os depositos & ordem no Banco Nacional Ultra-
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marino e na Companhia Geral de Crédito Predial Portu-
gués existem, porque o Estado os fez para anxiliar estes
Tnstitutos de Crédito que se encontrassem em circuns-
tancias diffceis. Como sio dep6sitos & ordem, o Kstado
pode levanti-los quando quiser ou precisar.

As contas-correntes e depdsitos no estranjeiro exis-
tem entre o KEstado portugués e certos bancos estran-
jeiros, a fim de satisfazer pagamentos internacionais.
Na verdade, interessa a0 Estado abrir contas-correntes
e fazer depositos no estranjeiro, porque, sendo-lhe for-
¢oso fazer pagamentos fora do pais, pode nio estar
prevenido com o capitul necessirio e ter de abrir
suprimentos no estranjeiro.

A divida flutnante portuguesa vem pablicada em
apéndice ao Didrio do (Gtovérno, além de ser, actual-
mente, também publicada no Boletim Mensal da Direc-
cdo (eral de Estatistica.

33. Administra¢do da divida pdblica portuguesa. A Junta
de Crédito Piblico.

34. Regime dos titulos da divida publica portuguesa. Titu-
los nominativos e titulos ao portador. Divida inscrita.

Vimos a composi¢io da divida piblica portuguesa.
Vejamos agora a organiza¢io dos servigos relativos &
sua administracio.

O organismo que preside 2 administragdo da nossa
divida puablica é a Junta de Crédito Publico, a qual teve
a sua origem na «Administracio das Rendas e Paga-
mento do primeiro empréstimo», de 1796. Rste primi-
tivo organismo, que sofreu varias reformas, foi com-
pletamente reconstituido pelo Regulamento de 1900.
Actualmente, porém, os diplomas que fundamentalmente
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-regulam a organizaciio e actividade da J. de C. Pablico

siio os dec. n.* 13.949, de 1G de Julho de 1927, e
18.249, de 26 de Abril de 1930. De facto, no que
respeita i suna constituigio, o art. 17.° déste ultimo
decreto preceitna:

«A Junta de Crédito Pablico manterd a sua auto-
nomia, fungdes e atribuigdes, e serd composta de um
presidente de nomeaciio vitalicia e de dois vogais para
servirem por triénio, sendo um escolhido pelo Govérno
e outro eleito pelos possuidores de titulos da divida
piblica com assentamento.

§ 1.° A nomeacgdo do presidente da Junta de Cré-
dito Publico recaird sempre num bacharel em direito.

§ 2.° Os vogais eleitos actualmente em exercicio con-
tinuardo até o térmo do seu mandato, n3o se sobstituindo
o primeiro que por qualquer motivo deixe de exercer o
cargo antes de 1 de Setembro de 1932, em que ters lugar
a nova eleigdo do vogal representante dos juristas».

Em face do Regulamento de 1900 e do dec. n.° 13.949,
a Junta de Crédito Puablico era substituida por cinco
membros: um eleito pelo Senado, outro eleito pela
Camara dos Deputados, um nomeado pelo Govérno e
dois eleitos pelos possuidores de titulos nominativos
consolidados. Maus, pelo aparecimento déste decreto
de 1930, a constituicio da Junta de Crédito Publico
foi reduzida, os seus quadros diminufdos e a influéncia
dos portadores dos titulos foi também enfraquecida,
como se vé pelo art. 17.° acima transerito. Notaremos
ainda que esta modificagio niio levantou fortes oposi-
¢bes, a-pesar-de o Convénio de 1902 ter estabelecido
que se manteria a organizagio da Junta de Crédito
Piablico, enquanto n#io fosse totalmente amortizada a
divida externa.

A Junta de Crédito Publico tem ainda um ouvidor,
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bacharel formado em direito, é de nomeagio vitalicia
e desempenha as fun¢des de consultor juridico da Junta.
O seu parecer serd obrigatdriamente ouvido em todas
as deliberagdes da Junta de Crédito Piblico. As suas
fangdes sdo, como consta do art. 78.° do regulamento
da Junta: 1.°— Informar os requerimentos que tenham
sido devidamente examinados na Repartigio Central e
apreciar os termos om que deve ser feito o averba-
"mento dos titulos, dando o seu parecer por escrito;
2.°— Dar o seu parecer em todos os assuntos em que
for mandado ouvir pela Junta de Crédito Pablico;
3.° — Requerer e promover perante a mesma Junta o
que for a bem dos interdsses da Fazenda Phblica em
todos os assuntos da sua competdneia.

De uma maneira geral, podemos dizer que éste
organismo tem a seu cargo a administragio apenas da
divida phblica a longo prazo representada por titulos
mobilidrios. Efectivamente, n3o estio sujeitos 3 sua
administragdo aqueles empréstimos que se encontram
no Orcamento (Geral do Estado submetidos & epigrafe
«Diversos empréstimos», nem tam pouco a divida flu-
tuante que, por sua propria natureza, estd a cargo da
Direcgio Geral da I"azenda Péblica. I assim que com-
pete & Junta de Crédito Publico a emissdo, a amortiza-
¢do @ o0 pagamento dos juros dos empréstimos da divida
phblica a longo prazo.

As receitas que estio consignadas aos pagamentos
que lhe incumbe efectuar sdo os rendimentos alfande-
girios, com excepg¢lio dos direitos de importagio dos
tabacos @ cereais ; ¢ algumas outras receitas provenien-
tes de impostos.

Ao tratarmos do Convéuio de 1902, ja vimos que
foram consignados, especialmente e de preferéncia ao
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alfindegas, com certas restrigdes. Mas, anteriormente,
o Regulamento de 1900 estabelecia que ésses rendimen-
tos seriam igualmente destinados tanto ao pagamento
dos crédores externos como dos internos. Surge entdo
o problema de saber se os rendimentos alfandegarios
estavam consignados ao pagamento de téda a divida ou
apenas ao da divida resultante do Convénio. A solugdo
parecia ser a de que dsses rendimentos garantiam toda
a divida, mas de preferéncia a externa. Actualmente,
porém, ndo existe ji tal divida, porquanto o art. 13.°
da lei de 9 de Setembro de 1908 estabelece que os
rendimentos alfandegdrios siio garantia da dfvida pablica
que estd a cargo da Junta de Crédito Puablico. Kste
artigo estabelece ainda que os tesoureiros das alfinde-
gas de Lisboa e Porto devem depositar, no Banco de Por-
tugal, as quantias necessirias para os encargos da divida,
sendo obrigatoria a entrega didria, no mesmo banco, da
tricentésima parte dos encargos da divida externa.

A-pesar-desta obrigagdo, a pritica seguida nas nos-
sas alfindegas tem sido a de entregar didriamente ¥/300
dos encargos de tdda a divida piblica. Em todo o caso,
os §§ 1.° 2.° e 3.° do citado art. 13.° preceituam:

§ 1.° «O déficit que se verifique em qualquer dia,
em conseqiiéncia de as receitas aduaneiras serem infe-
riores & quota obrigatoria, serd preenchido com as
receitas do dia ou dias seguiutess.

§ 2.° «As entregas dos tesoureiros das alfandegas
4 Junta, em relacio a um semestre, cessam quando
preenchida metade dos encargos acima referidos».

§ 3.° «O tosoureiro liquidard com a Junta, nos
dias 10 de Junho e 10 de Dezembro, qualquer dife-
renga para mais ou para menos relativa aos semestres
que findam nesses meses».
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Deve notar-se ainda que hé certos empréstimos,
como os dos Caminhos de Ferro, que teem ama dota-
¢do especial, independentemente da consignacio dos
rendimentos alfandegirios, dotaclio essa que, nestes
empréstimos citados, 6 constitoida pelas receitas do
fundo especial dos Caminhos de Ferro.

34. Regime dos tftulos da divida publica por-
tuguesa.—Os titulos da divida puablica portuguesa sgo,
fundamentalmente, de duas categorias: nominativos ou de
assentamento e ao portador ou de coupons.

Os titalos nominativos, que teem assentamento no
Livro-Mestre, exigem, para a sua transmissdo, as seguin-
tes formalidades: o pertence, a assinatura do transmi-
tente e o averbamento.

O pertence & uma declaragdo feita pelo seu possuidor,
no proprio titulo em que se designa a pessoa a quem
éle fica pertencendo, e onde se indicam, as mais das
vezes, as condigdes em que se faz a transmissio.

A assinatura deve constar do pertence e deve ser
reconhecida por um notdrio.

O averbamento nio é mais do que o registo da pro-
priedade do tftulo, feito nos livros da J. C. . O aver-
bamento pode ser simples e por despacho da Junta.
O primeiro, que constitui a formna normal de averba-
mento, & aquele que a Junta faz sem quaisquer forma-
lidades especiais; o segundo 6 o que se fuz 86 depois da
resolucio tomada em sessio dos membros da Junta.

O art. 38.°, n.° 3.°, do regulamento da Junta mos-
tra-nos os casos em que 6 exigido o averbamento por
despacho da Junta. K assim, diz: «N&o poderido ser
averbados, sem despacho da Junta de Crédito Pablico,
o8 pertences assinados por procuragdes, os que conte-
nham separaclio de usufruto e propriedade, os que se
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refiram a testamentos ou contratos, os que deixem
incerto o domfnio do tftulo e os que contenham quais-
quer cldusulas ou declaragdes de cujo averbamento
possa resultar responsabilidade & repartigio ou davidas
futuras sobre a livre disposicfio dos titulos».

De maneira que, quando alguém pretende transmitir
um tftulo de assentamento, tem de fazer o pertence
devidamente assinado e com a assinatura reconhecida, e
enviar o titulo 4 J. C. P., acompanhado de um reque-
rimento em papel selado, onde se manifesta o desejo
de transmissdo do titulo. E, 86 depois de feito o aver-
bamento, 6 que se considera efectiva a pretendida trans-
miss#o.

Os titalos ao portador ndo exigem formalidade
alguma tanto para a sua transmissio como para a
percep¢io dos seus juros. Neles se encontra uma
folha de conpons, destinada ao pagamento dos juros,
bastando cortar &sses coupons o apresentd-los & Junta
de Crédito Pablico ou negocid-los, para se receberem
08 juros, sem ser necessirio justificar a sua posse.

Os requisitos a observar na emissdo de titulos sfo:
a lel que autorize a emissfo; o bond ou obrigagio
geral, donde constam tddas as condigdes da emissdo;
a criagiio dos titulos a emitir e seu registo no Livro-
-Mestre ; e ainda, para os nominativos, o seu registo
no Livro de Assentamento.

Divida inscrita. — H4 um certo nimero de titulos
para os quais existe um regime especial: sio os cha-
mados certificados da divida inscrita. Esta divida, que
surgin em vista de facilitar e simplificar as operagdes
relativas aos titulos, como o averbamento e os trabalhos
necessirios para o pagamento dos juros, é constituida
por certificados que representam o nimero de titalos
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da mesma divida que o sen possuidor depositou na J.
C.P.

A divida inserita, que ji existe desde 1866, e que
ora facultativa, segundo o Regulamento de 1900, nio
cafu em moda. Por isso, 0 Dec. n.° 18.249, de 26 de
Abril de 1930, posto em execugdo pelo Dec. n.° 18.250,
da mesma data, veio novamente moviments-la.

Faremos a transcricio de alguns dos seas artigos,
para mais ficil compreensio do regime desta divida.

Art. 1. «Os tftulos nominativos ou ao portador da
divida piablica fundada interna ou externa podem ser
invertidos em certificados de divida inscrita passados
pela Junta de Crédito Piblico em harmonia com as dis-
posicdes do presente decreto.

§ dnico. Os titnlos de fundos amortizaveis, inverti-
dos em certificados de dfvida inscrita, serdo guardados
nos cofres da Junta de Crédito Piblico; os titulos dos
fundos consolidades serfic inutilizados, amortizando-se
nos termos estabelecidos no respectivo regulamento».

Pelo § tnico déste artigo, vé-se que hd uma distin-
¢io no destino a dar aos titulos substituidos pelos cer-
tificados da divida inscrita, conforme se trata de titulos
da divida amortizivel ou de titulos da divida fundada.
A razio de ser desta distingdo encontra-se no facto de
os primeiros serem amortizados por sorteio, ao passo
que os segundos slo-no quando o Estado muito bem
entender. De maneira que o Estado ndo precisa de
guardar os titulos da divida fundada, devendo, porém,
goardar os da divida amortizdvel, uma vez que estes
ndo perdem a sua autonomia pelo facto da sua inscri-
¢do. E necessirio conservar a individualidade dos titu-
los da divida amortizavel, visto que éles sfio amortizados
por sorteio e nio hi a certeza de os amortizar a todos
simultaneamente. ‘

16
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Art. 2.° (K obrigatéria a inversio em certificados
da divida inscrita dos titulos averbados em condi¢Bes de
imobilidade perpétua oa temporiria.

§ tnico. Do disposto neste artigo poderdo ser
excaptuados, pela Junta, os titulos cuja inversio se
mostre ser prejudicial aos interésses dos respectivos
possuidores».

Os titalos de imobilidade perpétua a que se refere
éste artigo sio aqueles em que se encontram conver-
tidos os bens das corporacdes de mAo-morta. Tftalos
de imobilidade temporaria sio, por exemplo, aqueles em
que foram convertidos os bens dotais dos menores sujei-
tos & tutela, dos interditos, e, de uma maneira geral,
de todas as entidades sujeitas i tutela.

Art. 3.° «Os certificados da divida piblica. sdo
titulos da divida pablica fundada, para todos os efeitos,
podendo ser nominativos ou ao portador,

§ 1.° O capital nominal dos certificados serd igual
ao dos titulos que representam, vencendo os juros cor-
respondentes a éstes nas épocas e condi¢bes estabeleci-
das para o fundo a que pertencem. Qualquer aumento
ou diminuigio do capital inscrito dard lugar & corres-
pondente alteracio no valor nominal e juros do res-
pectivo certificado.

§ 2.° Os juros dos certificados da divida inscrita
serio recebidos mediante a apresentacio dos mesmos
certificados e de um recibo, nos térmos do regulamento
da Janta de Crédito Pablico. Os juros dos certificados
carimbados para pagamento em esterlino, nos térmos do
Decreto n.° 9.761, de 3 de Junho de 1924, poderdo ser
recebidos em qualquer das agéncias da Junta no estran-
jeiro, mediante a apresenta¢io dos mesmos certificados.

§ 3.° Nenhum jurista pode possuir mais do que
um certificado de assentamento representativo de titulos
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do mesmo fundo, salvo autorizagio especial da Junta
de Crédito Piblico, justificada pelas condi¢des dos aver-
bamentos dos titulps ou por outros motivos atendiveis.»

Chamamos a atencdio para a disposigio déste § 3.°,
porque ela é fundamental e exprime bem o significado
do diploma de que faz parte. Por ela vemos que, quando
um individuo tem mais do que am certificado de assen-
tamento de titulos da mesma divida, & obrigado a trans-
formé-los num tGnico certificado.

Art. 5.° «A constituicio de caucdes ou dotes em
titalos nominativos ou ao portador da divida péblica
fundada seri sempre feita por meio de certificados da
divida inscrita, para o que se proceders prdviamente &
necessdria inversio ».

Art. 6.° «Os titalos dos fundos amortizédveis podem
ser levantados pelos possuidores dos respectivos certi-
ficados. )

§ Gnico. O levantamento total ou parcial de titulos
representados por certificados averbados com guaisquer
cliusulas ou condi¢gdes depende da prova de que estas
podem ser consideradas sem efeito em relaciv a todo o
capital depositado, ou em relacio i parte que se pre-
tende levantar, sendo aplicdveis a esta prova as dispo-
sicOes legais, instrugdes e prdticas em vigor para a anala-
¢do de cldusulas e condicdes nos titulos nominativos».

A disposi¢iio déste artigo 80 se refere aos possui-
dores de certificados da divida insecrita relatives a titu-
los da divida amortizdvel, porque os titulos da divida
fundada ndo podem ser levantados, uma vez que sfo
inatilizados no momento da sua inversiio em certificados
da divida inscrita, como ja vimos.

Art. 7.° «A transmissio dos certificados nomina-
tivos da divida inscrita pode ser feita por meio de
endosso. Se a transmissdo for parcial o endosso deve
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declarar que do capital inscrito em pleno dominio uma certa
importincia nominal pertence 4 uma determinada pessoax.

Disposicio semelhante a esta se encontra no § 1.°
do art. 3.° do Decreto n.° 18.250, que estd assim redi-
gido: «Os certificados de assentamento sio titulos nomi-
nativos para todos os efeitos, podendo portanto ser
averbados com quaisquer cldusulas ou condicdes e trans-
mitir-se por enddsso ou por qualquer outra forma admi-
tida em direito. Serdo assentados As pessoas indicadas
nas propostas a que se refere o art. 4.° destas instru-
¢bes ou em harmonia com os averbamentos dos tftulos
a inverter ».

Pode parecer que estas disposicdes vieram modificar
o regime dos tftulos nominativos. Na verdade, desde
que se diz que a transmissdio dos certificados nomina-
tivos se pode fazer por simples endosso, parece que os
titulos nominativos passaram a ser & ordem. Mas serd,
de facto, sssim? Serdo dispensdveis as formalidades
de averbamento e pertence para a transmissio dos cer-
tificados nominativos da divida inscrita ?

Embora, & primeira- vista, pareca nio haver dividas
de que éles podem ser transmitidos sem quaisquer for-
malidades de averbamento, o certo é que nio podemos
deixar de seguir a solugio contrdria. Com efeito, 0 §
1.° do citado art. 3.° diz que «os certificados de assen-
tamento s#o titulos nominativos para todos os efeitos.»
E, desde que nbés sabemos que o regime dos titulos
nominativos exige, para a sua transmissio, certas for-
malidades, nio podemos deixar de concluir que os cer-
tificados de assentamento, embora tiransmissiveis por
end0sso, necessitam da formalidade fundamental de
averbamento, para que a sua transmissio produza efei-
tos. A terminologia empregada nestas disposigdes parece,
pom, incorrecta.
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O § 2.° do art. 3.° do Decreto n.* 18.250 estipula :
«Os certificados ao portador serio considerados titolos
ao portador para todos os efeitos, salvo o que vai dis-
posto no § 9.° déste artigo, mas 86 poderio passar-se,
qualquer que seja a nataureza dos titulos a inverter,
quando nfio hajam de ter cliusulas ou condigBes e os
seus possuidores possam dispor deles livremente».

E o § 9.° do mesmo artigo diz: «Os juros de certi-
ficados de divida inscrita nominativos ou ao portador
gerio recebidos mediante a apresenta¢io dos mesmos
certificados e de um recibo especial para os juros da
divida inscrita (modélo 21), devendo as assinataras
néstes recibos ser devidamente reconhecidas por notédrio
ou autenticadas por sélo branco, nos casos em que éste
6 admitido na secretaria da Junta. Os juros dos certi-
ficados carimbados para pagamento em esterlino, nos
térmos do Decreto n.° 9.761, de 3 de Junho de 1924,
poderdo ser recebidos em qualquer das agéncias da
Junta no estranjeiro, mediante a apresenta¢io dos mes-
mos certificados ».

Concluimos, pois, que os certificados da divida ins-
crita ao portador sio verdadeiros titulos ao portador,
diferenciando-se apenas porque os seus juros sio pagos
mediante a apresentacido de um recibo assinado pelo sea
portador, e nido por coupons.

35. Servicos relativos a divida piblica portuguesa:

Pagamento de juros;
Prescrigbes;
Amortizacio. 0 fundo de amortizaclo da divide pablica.

Pagamento de juros. — Os encargos da Junta de
Crédito Pablico dizem respeito principalmente ao paga-
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mento dejuros da dividapéblica. Kstepagamento pode ser
feito na prépria Junta ou nas suas agéncias, nas tesoura-
rias do Banco de Portugal e nas tesourarias de Finangas.

«0 pagamento de juros faz-se mediante a apresen-
tagdo de relacdes. Estes documentos constam de trés
partes: a ordem de pagamento, a relagio propriamente
dita e o recibo da importancia dos juros. As ordens de
pagamento sio inteiramente preenchidas pelos empre-
gados encarregados de amortizar o pagamento dos juros.
A relacio propriamente dita deve conter, quanto aos
titulos nominativos, a designagio da pessoa que tiver
direito & cobranga, em virtude dos averbamentos feitos,
a designacdo dos titalos por ordem numérica e de capi-
tais, @ resumo por algarismos do nGmero e capitais dos
titulos ; quanto aos titulos ao portador, designagio da
pessoa que entrega os coupons, designa¢io dos coupons
por ordem numérica segundo os capitais, e resumo por
algarismos do nimero e importincia dos capitais. O
recibo deve conter por extenso a importincia total dos
juros, com designaclo do semestre a que disser res-
peito. Tais documentos devem ser assinados, reconhe-
cidos (excepto as relagdes de coupons) e selados.

Estas relagdes deverio ser entregues com os proé-
prios titulos, sendo de titulos nominativos, com os
coupons, sendo de titulos ao portador, na secretaria
da Junta em Lisboa, na sua delegagiio no Porto, nas
repartigdes de Financas nas outras terras. Af, os empre-
gados encarregados de aatorizar o pagamento procedem
3 conferdncia destas relagdes. Feita a ‘conferéncia e
verificados os titulos nominativos, e antes de preenchi-
das e rabricadas as ordens de pagamento nas relagdes
respectivas, mandam-se carimbar os mesmos titulos,
entregando-se carimbados ao portador, com a relaciio
para se efectunar o seu pagamento.
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No caso de se tratar dos juros dos titulos ao porta-
dor, depois de contados, conferidos pelos nimeros, e
verificados pela designagio do semestre e dos capitais
a que pertencem os coupons, @ antes de preenchidas e
rubricadas as ordens de pagamento nas relades respec-
tivas, sdo 08 mesmos coupons inutilizados por perfaragso,
e arrecadados pelo empregado que os conferir, entre-
gando-se ao portador a relacio para se efectuar o seu
pagamento. Os coupons pagos e inutilizados sio reme-
tidos & Junta para serem reinatilizados com a perfara-
¢io diferente, depois de conferidos com as relacdes
pagas e para af também remetidas. Kstes coupons,
devidamente registados e emmacados, sio ai conserva-
dos até que se dé a prescrigio dos respectivos
Jjuros» (1).

No que respeita & ocasiio de pagamento dos juros,
diremos que, relativamente & divida externa, éles sdo
pagos em 1 de Julho de cada ano; relativamente &
dfvida interna, o prazo de pagamento dos seus venci-
mentos é muito variado, sendo uns pagos por trimestres,
outros por quadrimestres, outros ainda por semes-
tres, efc.

Nos termos do Regulamento de 1900, os juros come-
cavam a ser pagos 1D dias antes do dia do sea venci-
mento. Actoalmente, porém, pelo Decreto n.° 13,949,
de 16 de Julho de 1927, os juros sio todos pagos nos
respectivos vencimentos, podendo a Junta antecipar de
um semestre 8sses pagamentos, com uma taxa de des-
conto. Obtem-se, assim, uma economia para o Estado,
o facilita-se o desejo de quaisquer portadores que pre-
tendam receber os juros mais cedo.

(1) Marnoco e Sousa, ob. cit., vol 1, pdg. 109 e segs.
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Prescri¢do. — Os juros da divida pablica portu-
guesa prescrevem a favor do Estado, passado um certo
lapso de tempo sobre o seu vencimento. Assim, diz o
art. 13.° do Decreto n.® 18.249: «Os juros e rendas
dos titalos da divida pablica e o capital e prémios das
obrigacdes amortizdveis da mesma divida prescrevem
passados cinco anos, a contar, respectivamente, da data
do vencimento e da amortizacio.

§ 1.° Sido apliciveis a esta prescri¢io as disposi-
¢bes da lei eivil que regulam a suspensiio e interrapgdo
da prescrigios.

Também, dadas certas circunstincias, titulos hd que
prescrevem a favor do Estado. Efectivamente, diz o
art. 12.° do mesmo Decreto: «Consideram-se abando-
nados para o Estado: a) Os titulos cujos rendimen-
tos ndo tenham sido recebidos durante dez anos counse-
cativos ; &) Os titulos juntos aos processos pendentes
na secretaria da Junta de Crédiio Publico, se n3o forem
reclamados no prazo de dez anos, a partir da data em
que os mesmos processos foram arquivados, devendo
arquivar-se todos os que deixaram de ter seguimento,
durante um ano, por culpa dos interessados; ¢) Os
titulos, cautelas de minimos e folhas coupdes nio recla-
mados no prazo de dez anos, a contar da data ananciada
para a sua entrega».

Amortizag@do. — Ja sabemos que a amortizagéo pode
ser contratual e extra-contratnal. Ora, a contratual é
feita geralmente por sorteio, embora o Estado reserve,
por vezes, como na 1.* e 2.* séries da divida externa, o
direito de amortizar os titulos por compra no mercado,
visto que os pode amortizar por um valor inferior ao
nominal, desde que as condigdes do mercado o permi-
tam.
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Mas o que nos interessa, sobremodo, & a amortiza-
¢do ndo-contratual que, como também ji sabemos, pode
ger facultativa e obrigatéria, podendo esta ser ainda
sistemadtica e incidental (1).

Estda consignado A amortizagio da divida plblica o
fundo de amortizagdo, o qual foi constituido com a fusdo
de varios fundos: o fundo criado pela lei de H de Julho
de 1910, o fundo dos conventos de religiosas extintos,
de 1904, proveniente da venda dos hens déeses conven-
tos, o fundo do empréstimo de 4 {/a%o, de 1903-1905, o
fando do empréstimo de 4 4/2%9, de 1912 — ouro —e o
fundo do empréstimo de 5 %, de 1909.

Recentemente, porém, o Decreto n.® 18.249 de 20
de Abril de 1930, veio fundir num s6 todos estes fun-
dos, preceituando no seu art. 10.°: «E criado o fundo
de amortizacio da divida publica, destinado a compra
de titulos da mesma divida, e que fica constituido :

a) Pelos titalos pertencentes ao fundo de amortiza-
cllo criado por carta de lei de D de Julho de 1900;

b) Pelos titulos dos fundos de amortizagio dos
empréstimos de 4,5% de 1903 e 1906, de 4,5% de 1912
(ouro) e 5%y de 1909 ;

c¢) Pelos titulos pertencentes ao fundo criado pela
lei de 29 de Junho de 1899 e Decreto de 24 de Dezem-
bro de 1904 ;

d) Pelos titulos considerados abandonados para o
Estado nos termos do art. 12.° do presente decreto.

§ Gnico. Os titulos pertencentes ao fundo de amor-
tizagdo serdo inatilizados nos termos do regalamento da
Junta, ndo podendo em caso algam ser substitaidos para
o ofeito de serem restituidos & circulaciionr.

(1) Vide pag. 194 destas li¢des.
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O art. 11.° do mesmo decreto encerra também dis-
posigdes bastante importantes. E assim, diz: «Consti-
tuem receita do fundo de amortizaco :

a) Os juros dos titulos que lhe pertencem ; v

b) Os juros que forem liquidados pelos depdsitos
da Junta de Crédito Piblico nas suas agéncias no estran-
geiro ;

¢) As importincias dos descontos dos juros pagos
por antecipacio ;

d) Os saldos que se apurarem em cada ano econé-
mico nas contas de juros, rendas, pensdes, amortizagdes
e prémios abrangidos pela presecrigio ;

e) O produto das operacdes de desamortizagio a
que se referem os arts. 2.° do Decreto de 24 de Dezem-
bro de 1904 e 21.° da lei orgamental de 30 de Junho
de 1913».

Desnecessirio se torna fazer quaisquer consideracdes
acérca das virias alineas déste artigo, visto que fdeil-
mente se compreende o sea alcance. No entanto, nio
dvixaremos de chamar a atengdo para o disposto na
alfnea e), porquanto podem surgir dividas sObre se esta
disposi¢io veio ou nio revogar o disposto no art. 21.°
da lei orgamental de 30 de Junho de 1913 (1). Na ver-
dade, vird a disposi¢io da alinea e) do art. 11.° revogar
o art. 21.° do decreto-lei de 1913, como & primeira vista
pode parecer? Parece-nos que niio; essa alfnea nio

(1) O art. 21.° desta lei estd assim redigido: «O produto
da venda de bens nacionais, incluindo os mobilidrios, a partir de
1 de Julho de 1918, geré aplicado 4 compra de titulos de divida
publica interna e externa, inscrevendo-se em orgamento tam s6
o rendimento désses titulos, nos artigos dos Juros de tftulos na
posse da Fazenda, sob a rubrica — Juros de tétulos pela venda de
bens nactonats. . .
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importa a revogagio do artigo citado, pois, fazendo-lhe
apenas referéncia, nfio modifica o que nele se dispde.
Por conseguinte, o produto das operacdes de desamor-
tizagio a que se refere essa alinea é incorporado no
fundo de amortizagio, especialmente destinado & amor-
tizuglo da divida péblica perpétua.

O fundo de amortizagio a que se refere o corpo do
art. 10.° tende a aumentar em virtude de novas receitas
que lhe foram consignadas. Contudo, a amortizagio
dos titulos tem sido lenta, e actualmente a importincia
désse fundo ndo 6 grande, porque, em 1923-1924, o
Estado langon méo dos titalos-ouro, para venda no
mercado estranjeiro, a fim de estabilizar a moeda. Se
é certo que esta atitude pode encontrar justificagio no
fim que o (Gtovérno teve em vista, certo é também que
esta pratica acarreta certos perigos, visto que é sempre
facil recorrer a certas frandes financeiras.

Este fundo figura no Orcamento Geral do Fstado,
nos quadros da divida ficticia, e isto porque nio consti-
tai propriamente uma divida do Estado, visto que os
titalos a éste pertencem, sendo apenas um sistema de
afectar, obrigatdriamente, certas sOmas & amortizagéo
da divida plblica.



PARTE IV

Receitas Publicas

CAPITULO I

Nogdes gerais. Classificagéo.

36. Nogdo de receita publica. Receitas piblicas e movi-
mentos de fundos.

Como ja sabemos, a actividade financeira do Estado,
essencialmente monetdria, compreende dois momentos :
a aquisicio de dinheiro e o seu emprégo na satisfagiio
das necessidades colectivas, momentos estes que corres-
pondem respectivamente as receitas e despésas pablicas.

Portanto, as receitas puablicas ndo s#o mais do que
as entradas de fundos, no patriménio do Estado, desti-
nados A satisfaglio das necessidades piblicus.

H4 duoas nogdes distintas de receitas publicas, con-
forme as tomemos no sentido de caixa oa contabilistico,
ou no sentido financeiro ou proprio. Assim, no sentido
de caixa, é receita plblica toda e qualquer sOma entrada
nos cofres do Iistado, independentemente da sua origem
o do seu fim. KEstas receitas também costumam ser
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denominadas movimentos de fundos. No sentido finan-
ceiro, receita phblica é apenas aquela que representa
um anmento do patrimoénio do Estado.

Desta maneira, um empréstimo piblico, por exemplo,
é uma receita publica no sentido do eaixa, mas ndo o 6
no sentido financeiro, visto que acarreta um passivo
para o patriménio do Estado, que compensa a entrada
de fundos. Igualmente sio receitas piblicas, no sentido
de caixa, as caugdes que certos funciondrios piblicos sdo
obrigados a prestar, desde que representam entradas de
sémas em caixa; e ndo o sdo, no entanto, no sentido
financeiro, porquanto constituem um passivo do Estado.
Pelo contréirio, as receitas provenientes das taxas e dos
impostos constituem verdadeiras receitas no sentido pro-
prio ou financeiro, visto que, embora representem entra-
das de s0mas nos cofres do Estado, constituem também
um aumento do seu patrimoénio.
- S3o as receitas piblicas propriamente ditas ou no
sentido financeiro, e ndo os movimentos de fundos, que
constituem o objecto do nosso estudo.

31. Classificagdes legais de receitas piblicas:

4) Receltas ordindrias o extraordindrias;

B) (lassificacdo orgamental ;

C) Impostes, contribticies, rendimentos, taxas e direltos.
Signiticado legal destas expressdes.

Dada a nociio de receitas publicas e visto qual o
aspecto sob o qual elas constituem o objecto do nosso
estndo, vcupar-nos-hemos agora das suas classificagdes.

H4 vérias classificagdes de receitas piblicas que
podemos, no entanto, reduzir a duas grandes catego-
rias, como ja fizemos ao estudar as classificagdes
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das despésas publicas: classificagdes teéricas e classi-
ficacdes legais. As primeiras sdo aquelas que obedecem
a um critério scientifico e que apenas teem interésse na
teoria; as segundas sfio as estabelecidas por lei e que
teem interdsse legal, sendo, por isso, seguidas no domi-
nio da actividade financeira do Estado. Deve notar-se
que hd certas classificagdes teéricas que foram apro-
priadas pela lei e que teem, por conseguinte, um duplo
interésse. Serd das classificagdes legais que nos ocupa-
remos em primeiro lugar.

A) Receitas ordindrias e extraordinarias. —
Nesta classificagio, da mesma maneira que na classifi-
cagiio das despésas phblicas, notam-se dois critérios
de distincio: o critério econémico on da atilidade e o
critério financeiro ou do tempo.

Para o eritério da utilidade, receitas ordindrias sdo
aquelas que representam os rendimentos normais do
KEstado, isto 6, que teem por fonte os réditos; e recei-
tas extraordindrias sdo as que resultam de alienagdes
do patriménio do Estado, isto é, que teem como fonte
o capital.

Segundo o critério do tempo, receitas ordindrias
siio as que se repetem em todos os perfodos financeiros
e que teem, porisso mesmo, como caracterfstica a sua
permanéncia; e receitas extraordindrias sio aquelas
que, ndo se repetindo em todos os perfodos financeiros,
sdo de cardcter transitério.

O critério da utilidade é ainda de mais diffeil apli-
caciio nesta classificagio do que propriamente na das
despésas puablicas. Na verdade, diz-nos que receitas
extraordindrias sdo as que proveem de alienagdes do
patrimonio do Estado. E o que é o patrimé6nio do
Tstado? Serd constituido apenas pelos bens que o
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Estado possui? E a alienacdo de quaisquer bens do
Estado serd sempre uma alienagiio de capital? K éste
o principal ponto fraco déste critério. Efectivamente,
6le ndo consegue dizer-nos quais sdo os bens que, uma
vez alienados, d&o origem a receitas extraordingrias.

Devemos, pois, afastar éste critério, inclinando-nos
para a adopclo do critério do tempo que, de resto, é o
adoptado pela nossa legislacio, como se pode ver em
face do Regulamento de 1881, do Decreto n.’ D.519, de
8 de Maio de 1919 e ainda do Decreto n.° 15.465, de
14 de Maio de 1928,

B) Classificagdo orgamental. — A classificagio
orcamental das receitas piblicas encontra-se no mapa
n. 1 do Orcamento Geral do Estado, por forga do
Decreto n.° 15.465, de 14 de Maio de 1928.

Neste mapa, as receitus encontram-se distribuidas
por 9 capftulos, da seguinte maneira:

a) Receitas ordindrias:

Capitalo I — «Impostos directos gerais» ;

Capftulo II — «Impostos indirectos»;

Capitulo ITI — «Inddstrias em regime tributdrio espe-
cial» ;

Capitulo IV — «Taxas — Rendimentos de diversos ser-
vigoss;

Capftulo V — «Dominio privado, emprésas e indas-
trias do Estado — Partipagiio de lucros»;

Capitalo VI -— ¢Rendimentos de capitais, acgdes e
obriga¢des de bancos e companhias» ;

Capitulo VII — «Reemhbolsos e reposigdes» ;

Capitalo VIII — «Consigna¢des de receitas».

b) Receitas extraordindrias:

Capitalo IX — «Receitas extraordinarias».

Esta classificacio obedeceu ao intunito de, modificando
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o menos possivel a classificacdo tradicional, agrapar no
mesmo capitulo receitas da mesma natareza. Kfectiva-
mente, tornava-se necessario transformar a classificagio
anterior, bastante heterogénea, noutra mais homogénea
e scientifica (1).

C) Impostos, contribli¢cGes, rendimentos, taxas
e direitos. — A terminologia financeira portuguesa 6
ainda bastante imperfeita, sendo, portanto, necessirio
explicar o significado legal das expressdes impostos,
contribiligdes, rendimentos, taxas e direitos, pelas quais
sdo designadas as receitas piblicas, embora nio consti-
tuam propriamente uma classificagio.

As expressdes impostos e contribili¢des sio emprega-
das, no seu significado rigoroso, para designar apenas
os impostos directos, isto é, os impostos que recaiem
sobre faculdades ou situagdes normais dos individuos.

(1) A classificaglo orgamental anterior ao Decreto n.° 16.465
era & seguinte:

— Impostos directos ;

— S8lo e registo ;

— Impostos indirectos;

— Impostos para barras, portos artificiais e farolagem

— Exclusivos, rendas fixas e participa¢do de Iucros;

, — Bens préprios nacionais e diversos rendimentos;

— Juros e dividendos de capitais;

— Acgdes e obrigagbes de bancos e companhias ;

— Reembolsos e reposi¢des;

— Rendimentos préprios de diversos servigos;

— Receitas extraordinérias.

Para maior desenvolvimento das razdes que levaram &
reforma do Decreto n.° 15.465, veja-se o artigo do Sr. Doutor Oli-
velra Salazar «Arrumagio Orgamental de Receitas», no Bole-
tim da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra,
ano x, pigs. 64 e segs.

)

17



A palavra contribitigdes tem sido empregada para
designar, em especial, os impostos que recaiem sobre
os rendimentos predial e industrial, que vulgarmente se
chamam «contribitigdes prediais e industriais» Q.

Na nossa terminologia financeira hi ainda a expres-
880 sisa que se emprega para designar os impostos
s0bre as transmissdes de bens imobilidrios a titalo one-
roso. IKsta expressio «sisa» que fora usada antiga-
mente, foi abandonada durante muito tempo, vindo a
ser novamente admitida pelo Decreto n.° 16.731, de 13
de Abril de 1929.

A palavra rendimentos significa, no seu sentido rigo-
roso, o conjunto de rendimentos provenientes do domi-
nio privado do Estado (bens mobilidrios e imobilidrios).
Contudo, ela emprega-se também para designar os ren-
dimentos provenientes de emolumentos.

O termo tazas é empregado, no sentido mais rigo-
roso, para traduzir os rendimentos de certos servigos
que, n#to tendo caricter industrial, mas tendo tnicamente
o intuito de satisfazer o interésse do phblico, cobram uma
determinada quantia de quem deles se utiliza.

E o que se passa, por exemplo, com o8 servigos de
Justica e de Instrugdo, visto que as pessoas que deles
se utilizam pagam, respectivamente, as taxas judiciais e
as taxas de instrucdo (propinas). Mas, porque a nossa
terminologia financeira ndo & rigorosa, acontece que a

(1) Até ao Decreto n.° 16.781, de 138 de Abril de 1929, tam-
bém se empregava o termo contribiigGo, para designar o imposto
sobre transmissdes por titulo gratuito e transmissdes de imo-
veis por titulo oneroso (contribiiigdes de registo por titulo
gratuito e oneroso). O decreto citado veio restabelecer a termi-
nologi+ tradicional, chamando ao primeiro imposto sdbre sucessies
e doagdes & a0 segundo stsa.
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palavra «taxa» é empregada, por vezes, para designar
verdadeiros impostos, como por exemplo a taxa militar.

A expressiio direitos estd consagrada para designar
apenas os impostos indirectos, isto &, os impostos que
recaiem sObre as importacdes e exportagdes. E assim
que se fala de direitos de importacio e direitos de
exportacdo.

38. Classificagdes tedricas das receitas piiblicas:

4) Receltas de sconomia pabiica e receltas de sconomia
privada;

B} Receitas em que entra e receitas em que ndo entra
0 poder cosreitivo do Estado.

Vidrias sflo as classificacdes tiedricas das receitas
ptablicas. No entanto, apenas estudaremos duas que
sio as mais importantes: a classificacio alemi e a
classificagfio americana, adoptada por GastoN JEzE.

A classificacio alemd distingue entre receitas de
economia piblica e receitas de economia privada; a
classificacio de Jize estabelece a distingiio entre recei-
tas phblicas em que entra e receitas publicas em que
nio entra o poder coercitivo do Estado.

A) Receitas de economia publica e receitas
de economia privada. — A teoria alems, segunida pela
generalidade dos autores alemies, italianos e austriacos,
classifica as receitas piblicas em receitas de economia
publica e receitas de economia privada. E diz que as
primeiras sdo tddas as receitas obtidas por processos
proprios do Estado, processos &sses que nio encontram
paridade na administracio dos patrimonios dos indivi-
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duos; e que as segundas sdo aquelas que o Estado
obtém por processos idénticos aos usados na actividade
dos particuolares. .

Mas, no que respeita As receitas provenientes dos
servicos do domfnio industrial em monopélio, 6 que se
levanta a diivida de saber se elas constituem receitas
de economia piblica ou receitas de economia privada.
Podem considerar-se de economia privada, visto que os
processos empregados na sua aquisi¢do sio semelhantes
aos empregados pelos particulares; mas o facto de se
estabelecer o monopdlio parece mostrar-nos que se
trata de receitas de economia publica, uma vez que 86
o Estado pode criar monopdlios

E esta uma dificaldade que a classificagio apontada
apresenta.

A critica mais generalizada desta doutrina 6 a de
Jize. Essa critica pode resumir-se no seguinte:

1. — A classificagio ndo tem base sélida, porque a
actividade do Estado é sempre diversa e tem intuitos
diversos dos particulares. Por um lado, o Estado tem
sempre privilégios que os particulares nio teem (pro-
cessos de cobranga extremamente ripidos e violentos,
privilégios especiais em face de outros crddores, ete.).

2.°— Por outro lado, o Estado, mesmo nas suas
exploracdes industriais, e, portanto, lucrativas, teem
sempre em vista o interésse publico, de maneira que
as suas exploragdes sio administradas com um critério
completamente diferente do dos particulares que teem
por intuito exclusivo o lucro. Assim se explica que, mui-
tas vezes, as exploracdes do Estado sejam deficitirias,
sem que i8so possa atribuir-se a uma mé administracdo.

Todas as receitas sio, pois, de economia publica,
com processos diferentes dos das receitas particalares.
Por isso, cdi pela base a classificagio alemd que tem,
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além do mais, o perigo de espalhar a falsa nogéo de
que o Estado se conduz, algumas vezes, com intuitos
idénticos aos das emprésas privadas.

B) Receitas em que entra e receitas em que
néo entra o poder coercitivo do Estado. — Depois
de fazer a critica que vimos A classificagio da escola
alemd, Jize proprde uma outra classificacio que foi
beber na doatrina de alguns autores americanos.

E assim, apresenta as receitas classificadas em duas
categorias: receitas em que entra e receitas em que
nfio entra o poder coercitivo do Estado.

JizE diz que deve fazer-se a classificagio das recei-
tas déste modo, porque, seja qual for o caricter das
receitas piblicas, o certo & que os processos da sna
aquisicio nio sdo sempre os mesmos, visto que, umas
vezes, elas se obteem com o emprégo do poder de
coacclo por parte do Kstado, e, outras vezes, sem o
uso de tal coacgiio. I desta maneira que os impostos,
as taxas o as multas sdio receitas em que entra o poder
coercitivo do Estado. Pelo contririo, as receitas pro-
venientes das exploracdes industriais e rurais sido recei-
tas em que ndo entra &sse poder coercitivo do Estado.

Afinal, os resaltados a que se chega com esta clas-
sificagio sdo idénticos aos obtidos pela classificagio
alema, quere dizer, as receitas aparecem-nos agrapadas
do mesmo modo, quer numa quer noutra classificagfio.
E, da mesma maneira que na classificagio alemi, fica
sem solugiio o problema de saber se as receitas prove-
nientes das exploracdes industriais do Estado em mono-
polio sdo receitas em que entra ou receitas em que néo
entra o poder de coacciio por parte do Estado. Efecti-
vamente, quando o Estado obtém receitas provenientes
de exploragdes industriais em monopélio, obtém-nas por
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processos coactivos, visto que obriga os particulares
que se utilizarem dos seus servigos a pagar-lhe essas
receitas. Mas, por outro lado, pode dizer-se que o
Estado, no momento em que a receita é cobrada, nio
usa do seu poder coercitivo, pois ndo aparece aquele
constrangimento que & caracterfstica do imposto e da
multa. E nio existe, nesta altura, poder de constran-
gimento, porque o Estado nio obriga os particulares a
utilizar-se désses servicos monopolizados.

Dificuldade semelhante a esta se encontra quando se
pretende averiguar se as taxas constituem receitas em
que entra ou receitas em que nio entra o poder coerci-
tivo do Estado. Jize enquadra-as no grapo daquelas
em que entra o poder coercitivo do Estado. Mas nio
nos parece que isso ndo merega objec¢des. Na ver-
dade, o Estado nio obriga os particulares a utilizar-se
dos seus servicos. S6 se utiliza quem quiser dos ser-
vigos de Justica, de Correios e Telégrafos, de aferi-
mento de pésos e medidas, etc.

JEZE, para evitar esta divida, estabelece a distingdo
entre constrangimento juridico ou especial e constran-
gimento moral ou geral. E diz que o primeiro é aquele
que o Estado impde, do qual ninguém pode abster-se, e
que o segundo é constituido pela expressio mais ou
menos violenta a que os individuos se sabmetem pelo
desejo de obter do Estado um servigo. Desta maneira,
#ste antor chega A conclusio de que, nas receitas em
que entra o poder coercitivo do Estado, esta coacgio
ndo 6 mais do que o constrangimento juridico ou espe-
cial; e de que, nas receitas em que 6sse poder ndo
entra, existe, de facto, um certo poder de coacgio, mas
que nio é mais do que o constrangimento moral.

«Assim, no imposto predial, na taxa de aferimento
dos pésos e medidas, hi verdadeiramente constrangi-
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mento jurfdico. O individuo é obrigado a efectuar o
pagamento da importincia que o Estado lhe exige ; nio
pode furtar-se a éste pagamento. Para os impostos
propriamente ditos (imposto predial, ete.), isso é evi-
dente, porque o contribuinte ndo recebe nada em troca
da importincia que paga; e desde o momento que nio
h4, de nenhoma maneira, um guid pro quo, nio pode
falar-se senfio de dougdo. Para as taxas de aferimento
de pésos e medidas, ucontece o mesmo; o individao
nio pode abster-se de exigir, da administracfio do ser-
vigo, a prestagio. Iiste servico, esta prestagdo sdo-lhe
impostos pela administragio; 6le nio tem a faculdade
de a recusar, da mesma maneira que nio pode discutir
0 quantum da sOma que lhe & exigida: esta & fixada
anteriormente ; as palavras taxa e imposto exprimem
claramente éste cardcter de fixacdo unilateral por parte
da administragio.

Consideremos, ao contrario, o servico dos Correios
e Telégrafos e o servico dos Caminhos de Ferro. Neste
caso, o individuo solicita da administragio em servico,
uma prestacio e, em troca, paga uma certa quantia.
Pode acontecer que pague pelo servigo mais do que o
sen valor comercial ; nio obstante, ndo hd constrangi-
mento, porque o individuo ndo é obrigado ao pagamento
déste servigo. Ver-se aqui a existéncia de um constran-
gimento juridico, seria o0 mesmo que afirmar que todo o
individuo que compra um produto a um particular pos-
suidor de um monopdlio, mesmo de facto, se sujeita a um
constrangimento juridico e, por conseguinte, que efectua
uma prestacio que tem o cardcter de uma taxa propria-
mente dita» (1).

(1) Jize, ob. cit., pag. 53b.
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Com esta distingdio entre constrangimento juridico e
constrangimentv moral, JizE evita, na verdade, a nossa
objecgdio relativa a algumas taxas. Fica de pé, no
entanto, a divida de saber se as receitas provenientes
das exploracdes industriais em monopélio do Estado e
as outras taxas constitnem receitas em que entrz ou
receitas em que ndo entra o poder coercitivo do Estado.

Por outro lado, o critério de Jize levaria a ama
classificagio tal que iria agrupar no mesmo grupo,
receitas de contetdo econémico completamente diverso,
n#o conseguindo, apenas com o elemento — coacgio —
fazer uma distingdio nitida. Na verdade, o elemento que
mais deve interessar, para uma boa classificagio das
receitas pfiblicas, é o seu conteido econbmico, e nio o
elemento — coacglio — de que Jize se se serve exclusi-
vamente.

JEzE considera receitas em que entra o poder de
constrangimento o8 impostos e as taxas. Mas em mui-
tas destas ndo existe mais constrangimento do que em
certas exploracgdes indastriais. ¢O que leva JEzE a consi-
derar como receitas de exploragio industrial (e portanto,
para éle, em que ndo entra o constrangimento) os ren-
dimentos dos Correios e Telégrafos? Serd o nio-—cons-
trangimento ? N#o: é apenas o facto de os Correios e
Telégrafos serem explorados com um critério industrial,
isto 6, por forma a darem um lucro. Se fossem explo-
rados com critério de servigo publico, isto é, se fossem
fornecidos os seus servicos por quantias insuficientes
para cobrir o seu custo, JEzE classificaria as suas recei-
tas como taxas e, portanto, receitas em que entra o cons-
trangimento do Estado. Assim, o elemento decisivo é a
natureza econémica da receita.

E por isso que nos inclinamos para a adopgdo da
classificacio alem ou tradicional, por isso que é aquela
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que nos leva a conclusdes mais racionais, desde que se
atende i natureza econémica dos actos que ddo lugar A
cobranga da receita. Sempre que a receita for cobrada
em contra-prestacio de um bem ou um servigo dado
pelo Estado que se pode considerar equivalente a ela;
desde que, numa palavra, a receita represente um
prego, temos uma receita de economia privada. Desde
que, pelo contririo, o Kstado ndo dé contra-prestagio
directa pela receita (imposto) ou entio a cotise em
contra-prestagiio de um servigo de valor superior (taxa);
desde que, numa palavra, ndo haja um preco, temos
uma receita de economia pablica. Nas receitas de eco-
nomia privada hi actos que se podem incluir no con-
ceito de troca. Nas receitas de economia publica os
actos para que as receitas se cobram ndo podem redu-
zir-se aquele conceito.

Isto n#o execlui a utilizagio do elemento coaccido
como elemento subsididrio visto que, em algumas receitas
de economia publica (impostos), hi uma coacglo que
ndo aparece em nenhuma outra receita piblica ou par-
ticular, mas que deriva precisamente do facto de o
Estado exigir uma s0ma em dinheiro sem nenhuma
compensacio directa, quere dizer, deriva ainda da natu-
reza econbémica da receita.



CAPITULO 1T

Receitas de economia privada

39. Receitas provenientes do dominio rural do Estado, das
florestas nacionais, da caga e da pesca.

As receitas de economia privada sio fundamental-
mente de trés categorias: a) receitas provenientes do
domfnio rural do Estado; b) receitas provenientes do
domfnio industrial do Estado; c) receitas provenientes
dos bens mobilidrios do Kstado, isto 6, dos seus titulos
mobilidrios.

A categoria das receitas provenientes do dominio
raral do Estado, de que nos ocuparemos neste sumi-
rio, abrange os rendimentos das terras de caltura, das
florestas nacionais e da fauna do pais (caca e pesca).

Toda a evolugido das receitas do Estado se tem dado
no sentido de uma diminuigio das provenientes do domi-
nio rural e de um aumento das resultantes dos impos-
tos.

Primitivamente, o Estado recorria ao imposto ape-
nas em casos muito excepcionais, como por exem-
plo, em ocasifo de guerra, etc. E, para isso, era
necessirio que o monarca reiinisse as Cortes, onde
expanha as razdes que o levavam ao lancamento do
imposto. Mas sucedia que os rendimentos dos bens
rarais do Estado se iam tornando cada vez mais insn-
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ficientes para a satisfagdo das necessidades colectivas,
J4 porque estas anmentavam consideriavelmente em vir-
tude do progresso econémico, ji porque as idéas da
escola liberal preconizavam a alienaclio da qudsi totali-
dade dos bens do Estado, visto que, segundo elus, éste
é um mau administrador dos seus bens. Efectivamente,
a escola classica, partindo do prinelpio do interdsse
individual, diz que o Estado nio pode fazer uma hoa
exploracéio agricola, por isso que nio age em vista de
interésses proprios, interésses pessoais, nem tem bons
agentes nem aquele espirito espéculativo que é neces-
sario a toda a actividade econémica.

Em vista disto, Apam SmrTH aconselhou aos Estados
a alienagio dos seus domifnios territoriais, para que,
com o prodoto dessa alienagio, pudessem amortizar as
dividas pablicas.

As despésas do Estado, que deveriam reduzir-se ao
minimo, deviam ser cobertas com 08 recursos provenien-
tes do imposto.

Ao sabor desta corrente, muitos pafses, como a
Franga, ap6s a revolugdo francesa, e Portugal, em
seguida ao liberalismo, alienaram grande parte dos seus
bens rurais, comec¢ando, entfio, a tornar-se cada vez mais
freqliente o recarso ao imposto, que se transformou no
processo principal de obtencdo de receitas para os cofres
piblicos.

Todavia, estas alienacdes, no dizer do sr. Dr. Anselmo
Andrade, feitas como qae de uma 86 vez, tiveram como
conseqiiéncia graves prejuizos para as finangas piblicas.
Com efeito, a venda désses bens em hasta pablica foi
feita, a maior parte das vezes, por um térgo do sea valor,
em virtude das constantes coliga¢des dos particulares.

A’s idéas da escola liberal contrapdem-se as da escola
histérica alemd, nomeadamente as do socialismo cate-
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dritico. Baseado em razdes de ordem financeira, mas
sobretudo de ordem social, WAGNER, o mais lidimo repre-
sentante desta escola, afirma que ao Estado interessa a
conservaclo dos seis domfnios rurais, visto que isso
lhe assegura um maior crédito. Alédm disso, diz éste
economista, a manutengio dos bens rurais por parte do
Estado pode ser um elemento de bo6a politica social e
econémica, porquanto permite a constituicio de uma
sociedade de pequenos proprietérios, visto que ficilmente
se pode fazer uma boa distribai¢iio das terras de cultara.
Encarando o problema no actnal momento histérico,
WaGNER sustenta que a alienacio dos bens territoriais
do Estado é um drro imperdodvel, visto que, numa época
destas, a posse désses dominios poderia resolver a ques-
tdo social. Especialmente na Alemanha, onde havia uma
classe de pequenos cultivadores que desejavam possair
terras, 6 que estas idéas tinham melhor aplicagio.

Poe-se agora o problema da determinagiio do sistema
a segair na exploracfio dos dominios rurais do Estado.

Com efeito, apresentam-se dois sistemas : o da explo-
ragio directa (regie) e o sistema de arrendamento. O sis-
tema da regie, isto 8, aquele pelo qual o Estado explora
os seus dominios rurais per sua conta e com a saa admi-
nistracfio, tem sido pdsto de parte, porque a necessidade
de dispersdo dos trabalhadores e funcionarios torna difi-
cil a fiscalizag¢éio e, além disso, porque tal sistema é pouco
produtivo.

O sistema de exploracio por arrendamento é aquele
pelo qual o Estado concede aos particulares a explora-
cio dos seus domfnios rurais, mediante uma determinada
renda anual. Fste sistema luta com uma série de difical-
dades que se pdem nos dois seguintes pontos extremos:

1.°—Se o arrendamento é feito a carto prazo, o
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Estado corre o risco de ver as suas terras desvaloriza-
das no momento em que elas lhe sio restituidas, e isto
porque o arrendatirio pode esgotar a capacidade pro-
dutiva das terras com a realizacio de constantes e inten-
sas culturas.

2. —Se, pelo contririo, o arrendamento & feito a
longo prazo, a fim de evitar os inconvenientes dos arren-
damentos a curto prazo, sucede que o Iistado ndio pode
anferir os lucros resnltantes de quaisquer valorizagdes
dos sens terrenos, além de que, nos Gltimos anos do
arrendamento, se verificario 0s mesmos inconvenientes
dos arrendamentos a carto prazo.

A fim de evitar os inconvenientes que, num e noutro
caso, podem surgir, teem sido propostos outros sistemas.

1) Um dos sistemas consiste numa espécie de par-
ceria agricola, pela qual o Estado recebe uma participa-
¢do nos lucros. Porém, se, por uvm lado éste sistema
evita os inconvenientes apontados, por outro lado, exige
um controle sdbre os rendimentos efectivos, o que vem
complicar a contabilidade publica, sendo, além disso,
uma fonte de atritos entre o Iistado e os seus caseiros.

2) Outro sistema é o chamado arrendamento a curto
prazo removivel, pelo qual o Estado se compromete a
renovar o contrato de arrendamento, ao fim do prazo,
desde que verifique que os arrendatdrios caltivaram as
terras cunidadosamente. Também éste sistema ndo resolve
todas as dificuldades, porquanto se ndo pode verificar
quando se esti em face das condigdes exigidas para a
renovacio do contrato. Na verdade, tornar-se-ia neces-
sdrio um contrdle, que é sempre mal visto pelos arren-
datéarios.

3) Um outro sistema, que tem sido preconizado por
WAGNER, é o do aforamento. O Estado constitii ama
inica classe de pequenos proprietirios, aos quais con-
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uma fonte de atritos entre o Iistado e os seus caseiros.

2) Outro sistema é o chamado arrendamento a curto
prazo removivel, pelo qual o Estado se compromete a
renovar o contrato de arrendamento, ao fim do prazo,
desde que verifique que os arrendatdrios caltivaram as
terras cunidadosamente. Também éste sistema ndo resolve
todas as dificuldades, porquanto se ndo pode verificar
quando se esti em face das condigdes exigidas para a
renovacio do contrato. Na verdade, tornar-se-ia neces-
sdrio um contrdle, que é sempre mal visto pelos arren-
datéarios.

3) Um outro sistema, que tem sido preconizado por
WAGNER, é o do aforamento. O Estado constitii ama
inica classe de pequenos proprietirios, aos quais con-



cede os seus domfnios territoriais por emprazamento,
reservando o direito de lhos retirar, uma vez que veri-
fique pouco interésse pela sua cultura, ao mesmo tempo
que permite aos caseiros a remissio do foro, desde que
o8 resultados da produgdo sejam os requeridos.

Esta reforma parece ser de natureza individualista,
mas, a0 mesmo tempo, 6 tambédm uma obra socialista,
visto que o Istado pode legitimamente intervir, para
uma boa distribuicdo das riquezas, uma distribuicio mais
eqiiitativa da propriedade.

Em Portugal, as receitas provenientes dos dominios
territoriais do Estado sio muito reduzidas, e figuram no
capitalo V do or¢amento das receitas.

Além dos bens territoriais de que acabamos de falar,
fazem parte das receitas provenientes do domifnio raral
do Estado as que resultam das florestas nacionais.

Relativamente aos dominios florestais, o Estado por-
tugués tem-nos conservado no regime de administragio
directa, embora isto ndo obedeca a motivos de ordem
financeira, mas sim de ordem administrativa.

A administragio déstes dominios é simples, visto
tratar-se de um s0 produto, e a sua cota¢do ser ficil
de determinar.

Mas os bens florestais nio interessam ao Kstado
apenas pelo seu rendimento monetirio. Kles sio de
considerdvel importincia pela influéncia que exercem
nas condi¢des climatéricas, no regime dos rios, e até
na propria constituicdo geolégica. Na verdade, todos
sabemos como a existéncia de matas inflai grandemente
no regime do clima.

As matas entregues aos particulares, sdo cultivadas
por @&stes, geralmente, durante pouco tempo, e isto
porque elas sdo relativamente pouco produativas, vindo



a ser os primeiros bens que se alienam, quando surge
a necessidade de satisfazer urgentes compromissos. Em
vista disto e da grande importancia da existéncia das
matas, o Estado tem procurado regulaments-las, subme-
tendo a regimes especiais niio sbmente as suas proprias,
mas também as dos particulares.

Em Portugal, post-guerra, as matas sofreram um
grande desbaste, em virtude do prégo elevado do. carvio
motivado pela sua escassez. Posteriormente, porém, os
nossos dominios florestais teem enriquecido, visto que
existem servigos especiais encarregados de os intensi-
ficar. Bstes servigos florestais, que teem a seu cargo
ndo s6 a administragio das matas do Estado, como
ainda a fiscalizagio das dos particulares, podem consi-
derar-se servigos modelares, por isso que, gragas a éles,
se teem enriquecido e aumentado extraordiniriamente os
dominios florestais do KEstado, que ji hoje sio bastante
nomerosos e importantes. E assim é que teem sido
arborizadas grandes extensdes de terrenos montanhosos
e grande parte do litoral do nosso pafs. Destacam-se,
especialmente, as arborizagdes intensas a que se tem
procedido nas serras da Estréla e do Gerés.

As matas portuguesas teem, além do interésse eco-
noémico (regularizamento do regime dos rios, defésa das
margens déstes, etc.), um interésse financeiro, em vir.
tude das exportagdes de madeiras (toros de pinheiro).

A-pesar-das suas grandes vantagens, os domfnios
florestais ndo teem dado lucros ao Estado, e isto porque
se tem realizado uma obra de capitalizagio dos seus
rendimentos, para, com tais rendimentos, se realizarem
novas arborizagdes. No entanto, é de esperar que éstes
domfnios venham ainda a ser uma apreciavel fonte de
receitas para os cofres do Estado.

As exploragdes dos dominios florestais por parte do
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Estado, atendendo a que sfio de grande interésse colec-
tivo e de aprecidvel simplicidade de realizagio, ndo che-
garam a ser criticadas pelo grande economista da escola
cldssica, Apam SmiTH.

Finalmente, as receitas de economia privada resal-
tantes do domfnio rural do Estado sdo ainda constitaidas
pelas provenientes da caca e da pesca.

O Estado explorava estas actividades por meio do
arrendamento a curto prazo. Actualmente, no entanto,
o direito que o Estado exerce sobre a caga e a pesca
efectna-se apenas pela necessidade de se tirar uma licenga
especial, para o exercicio dessas actividades. Efectiva-
mente, hi hoje liberdade no exercicio da caca e da pesca,
desde que se obtenha a devida licenca e se obedega aos
regulamentos dirigentes destas actividades. Esta licenga
ndo é mais do que uma reminiscéncia do velho dominio
do Estado sdbre a caca e a pesca.

40. Receitas provenientes do dominio industrial do Estado.
Principios reguladores dos monopélios.

Ao lado das receitas do dominio rural, que estudi-
mos no sumirio anterior, fazem parte das receitas de
economia privada as provenientes do domfnio industrial
do Estado.

Este dominio industrial, antes da escola liberal, era
reduzido e explorado apenas com intuitos lucrativos.
Mas, com o aparecimento e generalizagio das idéas libe-
rais, estas exploragdes por parte do Estado qudsi se
extinguiram.

No entanto, a partir de meados do século xix, elas
teem tomado um grande incremento, se bem que ji
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tenham desaparecido aqueles intuitos puramente fiscais,
que a8 caracterizavam anteriormente ao liberalismo.

Na Inglaterra, porém, a indole do pafs e a grande
expansdo das idéas liberalistas teem impedido conside-
ravelmente as exploracdes industriais por parte do
Estado. Na Alemanha, pelo contririo, que foi o bérgo
da escola do socialismo catedritico, tais exploragdes
teem tido um extraordindrio desenvolvimento.

Uma vez que os dominios industriais do Estado ten-
dem a expandir-se consideravelmente, necessirio se torna
saber em que consistem as exploragdes industriais e ave-
riguar em que ¢ que elas se distinguem dos servigos
publicos.

Enquanto que um servigo piblico é um processo de
satisfaciio de necessidades colectivas, realizado sem intui-
tos lacrativos e custeado pelas receitas gerais do Estado
e pelas receitas provenientes das sdmas que o0s indivi-
duos pagam quando dele se utilizam (taxas), uma emprésa
industrial do Estado é uma forma de exploragio de certa
actividade, realizada nfo 86 com o interésse geral, mas
também com intunitos lncrativos, visto que o Estado cobra
dos individuos que dela se utilizam uma quantia mais que
suficiente para fazer face 4s despésas exigidas para a sua
manutengio.

Assim, a caracteristica principal das exploracdes
industriais do Estado 6 o seu carécter lucrativo.

O Estado, ao chamar a si o8 processos de satisfacio
de certas necessidades, tem de por o problema de saber
se deve organizar essas actividades em servigos piblicos
ou em emprésas industriais. E entdo, se chega & con-
clusdo de que se trata da satisfagdo de um interdsse
publico, o qual se ndo efectivaria se as quantias cobra-
das fossem superiores ao valor dos servigos prestados,
o Estado deve organizar essa actividade em sistema de

18
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servigos plblicos ; se, pelo contririo, verifica que a sal-
vaguarda de interésse piblico ndo exige o fornecimento
gratuito ou qudsi gratuito da actividade de que se trata,
bastando que o Estado a empreenda para garantir cer-
tas condigdes, e que os individuos se aproveitario dos
servigos, a-pesar-de lhes ser exigida uma quantia supe-
rior ao valor do servigo prestado, o Estado pode, entdo,
organizé-lo em sistema de emprésas industriais.

E assim, é o maior ou menor interésse pablico que
serve para indicar ao Estado se deve explorar o servigo
em sistema de servigo publico ou em sistema de emprésa

indastrial.
*

* *

Pde-se agora o problema de saber se as exploragdes
industriais devem ser feitas em monopolio ou em regime
de livre concorréncia. v

A escola classica, que, como sabemos, 6 contriria
interven¢io do Estado nas exploragdes industriais (1) e
que defende a livre concorréncia, com maioria de razio
ge opde ao regime de monopélio por parte do Estado,
embora reconheca que hi certos servigos que teem sido
administrados com bom éxito, em tal regime.

No entanto, parece que nio deve seguir-se a orien-
tagio destia escola, visto que hd um certo nimero de
actividades que nfio podem ser exploradas sendo em
monopolio, j4 porque s6 com @&ste regime podem dar
completa satisfacio 4s necessidades que teem em vista
prover, ji porque sio dotadas de uma indole especial.
E o que se observa com o servigo postal, com os ser-

(1) V. pag. 68 destas li¢des.



vigos ferroviirios e com as emissdes de notas fiducis-
rias.

Estabelecido, portanto, que alguns servicos indus-
triais devem ser explorados em monopélio, surge agora
a questdo de averiguar se essa exploragio deve ser em
sistema de regie ou em sistema de concessio.

A favor destas exploragdes em sistema de regie
directa, militam os segnintes argumentos :

1) Ninguém melhor que o Estado esti em condi-
¢bes de dar satisfagio aos interdsses colectivos, devendo,
portanto, pertencer ao Estado essa misséo;

2) uma vez que a actividade foi monopolizada com
a intervengiio do Estado, justo é que seja éle quem
aufira os lacros que dela resultam, sendo éle proprio
a explori-la, visto que, provindo ésses lucros de uma
utilidade de cardcter colectivo, devem pertencer & colec-
tividade ;

3) o sistema de exploracio em regie presta-se a
uma melhor fiscalizagdo por parte do Estado, por isso
que éste estd mais em contacto com as exploracdes fei-
tas por si proprio;

4) finalmente, aquela rotina, pela qual se critica o
gistema de exploragio em regie, encontra-se igualmente
nas exploracdes privadas.

Ao contrério, dizem os individualistas que, na impos-
sibilidade de se adoptar o regime da livre concorréncia,
as exploracdes industriais do Estado devem ser feitas no
regime de concessio, em vista dos inconvenientes que
apontam da intervencdo do Estado nessas exploragdes.
Para os individaalistas a concessio é o menos mal, e
deve ser éste o preferivel.

Tais sfo os termos em que se pdem a&s quaestdes de
saber se as exploragdes industriais do Estado devem
ger feitas em livre concorrémcia ou em monopdlio
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e, néste dltimo caso, se em regie ou se por con-
cessio.

Muito embora éstes problemas se nio encontrem
ainda inteiramente resolvidos, observa-se, no entanto, a
tendéncia para o emprégo do monopoélio em regie e de
certas formas intermedidrias.

Na verdade, entre a concessio e a regie directa,
aparecem-nos outras formas intermédias: a regie inte-
ressada e o arrendamento.

Convém estabelecermos a distingdio entre estas diver-
sas formas de exploracio em monopolio.

A regie directa 6 o sistema pelo qual o Estado explora
directamente uma determinada actividade, utilizando capi-
tais seus. Ista forma de exploragio pode ser organizada
com autonomia ( Ex.: Caixa Geral de Depésitos) ou sem
antonomia (Ex.: Imprensa da Universidade de Coimbra).

A concessdo & o processo pelo qual o Estado concede
o direito de exploragio exclusiva de uma determinada
actividlade a uma emprésa particular, obrigando-se esta
a dar-lhe uma compensac¢io, como uma anaal participa-
¢do nos lucros ( Ex.: Banco de Portugal) ou a entrega
dos capitais existentes, no fim do prazo da concessdo
(foi o que sucedeu com certos Caminhos de Ferro), ete. ;
e ficando a cargo da emprésa a criagdo do respectivo
patriménio industrial, instalagdes, etc.

Na regie interessada, o Estado, em vez de conceder
apenas o direito de exploragio exclusiva a nma emprésa
particular, fornece-lhe também os elementos indispensai-
veis para tal exploragdo, ficando com o direito de uma
participagdo nos lucros (Ex.: os Caminhos de Ferro que
foram entregues a C. P). )

Pelo arrendamento, o Estado concede igualmente o
direito de exploraciio exclusiva de certa actividade, e
fornece também o patriménio industrial respectivo,



mediante uma prestacio anual determinada. Distin-
gue-se, portanto, da regie interessada, porque nesta hé
uma participagio nos lucros, que é varidvel, ao passo
que no arrendamento, a prestagio &, sempre, de uma
quantia fixa. Estfo néste regime, embora a exploragio
néo seja em monopdlio, as fabricas de tabacos do Estado,
que em 1926, pela cessaciio do respectivo monopélio, pas-
saram a ser propriedade saa. O elemento fundamental
para a caracterizagiio da regie interessada e do arrenda-
mento 6, pois, o facto de tanto num como no outro sis-
tema o listado entregar a uma emprésa privada um
patriménio industrial seu, para que ela o explore. Mas
convém notar: na regie interessada,” o Istado recebe
uma participacio nos lucros (varidvel), ao passo que
no arrendamento o Estado recebe uma quantia certa,
préviamente fixada.

Podemos sintetizar estas diferentes formas de explo-
ragdes industriais, no seguinte esquema :

Aegie , % com antonomia
"""" sem autonomia
Regie interessada
(participacfio de lucros)
6lios
MOHOp Sistemas intermédsos
do Estado

(exploragdes, por em-

présas particulares, de .

um patriménio*indus- | Arrendamento
trial do Estado). (renda fixa)

Concesséo

Os sistemas intermédios de exploragio teem sido
criticados, pelo facto de o KEstado fornecer os seus
capitais a emprésas particulares, quando devia ser &le
proprio a utilizé-los, para melhor satisfagio das neces-
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sidades publicas. Daf, o ter sido ultimamente preconi-
zado o sistema de economia mixta.

Fste sistema 6 uma forma de exploragio em mono-
polio, pela qual o Estado se associa & emprésa particular
a quem concede a exploragio de uma determinada induas-
tria, tendo uma certa preponderincia na elaboracio do
estatnto dessa emprésa, bem como na sua administragio.
Com o emprégo do sistema de exploragio em economia
mixta, ji se consegue que os interésses do Iistado e os
da emprésa se encontrem equilibrados.

41. Principais exploragdes industriais do Estado:
A) Caminhos de Ferro

Em vista de ndo nos ser possivel determinar, de
uma maneira geral, o melhor sistema a empregar nas
exploragbes industriais do KEstado, iremos analisar as
principais de entre estas, procarando ver qual.o sis-
tema que melhor se adapta a cada uma delas.

E assim, comecaremos pelo estudo das exploragbes
dos Caminhos de Ferro que, 86 por si, constituem um
monopdlio natnral.

Com efeito, nio & praticivel o regime de livre con-
corréncia nas exploragdes ferrovidrias, por isso que é
materialmente impossivel obter bons resultados do esta-
belecimento de um nimero indeterminado de linhas entre
dois pontos.

A-pesar-disso, porém, os Estados Unidos da Amé-
rica do Norte e a Inglaterra seguiram a livre concor-
réncia em tais exploragdes. KEscusado serd dizer que os
resultados nio foram desejdveis, sendo forgoso estabe-
lecer coligagdes entre as emprésas exploradoras, coliga-
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¢0es essas que tinham em vista o estabelecimento do
monopoélio de facto.

Por isso, podemos dizer que hoje todos ou quasi
todos os pafses seguem o sistema do monopdlio nas
exploracdes dos Caminhos de Ferro.

Mas, assente que estas exploragdes s6 sio praticd-
veis em monopélio, pregunta-se: demtro do monopoblio,
qual é o sistema preferfvel —a regie ou a concessio?
Eis um problema icérca do qual se debatem as opinides.

A escola cldssica, como noutro lugar ji dissemos,
em vista da impossibilidade de adopcio do sistema da
livre concorréncia nestas exploragBes, entende que o
preferivel & o emprégo do monopélio por concessio.
Os argumentos dos partidirios desta escola contra o
sistema de regie ji siio por nés conhecidos, visto que
880 0s mesmos com que criticam t6das as exploragdes
industriais feitas pelo Estado.

Em prol do emprégo do sistema de regie nas explo-
ragdes ferrovidrias, manifestam-se alguns escritores,
entre os quais figura Jize, o principal defensor da
regie. '

Efectivamente, diz éste tratadista:

«Os argamentos decisivos a favor de uma explora-
¢cio monopolizada -pelo Estado, em regie, devem ser
tirados do papel social das emprésas de transporte por
caminhos de ferro e da necessidade social que teem
por objecto satisfazer. I necessiria a todo o Estado
civilizado uma réde de caminhos de ferro que canbra
todo o territério, que sirva todas as partes do pais
(ricaz ou pobres), segundo um plano prdconcebido,
tendo sempre em consideragdo os interésses gerais da
Nago: agricolas, industriais, comerciais, militares,
comanicacBes internacionais, etc. Iiste 6 o facto pri-
mordial que respeita ao estabelecimento da réde.
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Um segundo facto existe também, qual seja o do
interésse nacional de que a exploragdo do servigo se
faga com ordem, seguran¢a e economia, nas melhores
condigdes de rapidez, conforto, exactidio, e igualdade
entre as diversas classes de individuos.

Iistes dois factos conduzem a uma primeira concla-
sio. I vantajoso fazer dos caminhos de ferro uma
exploragio unica e monopolizada; 6 a condigio para
que haja centralizaciio, coordenacio dos esforcos, sim-
plicidade e redugfio nas despésas da exploracso.

—Em segundo lugar, s6 os agentes do Estado
podem elaborar um programa coordenado, um plano
de réde dominado pelo interésse geral. So6 éles teem o
processo jaridico da expropriacdo, sem o qual toda a
construcdo de um caminho de ferro de um Estado civi-
lizado é impossivel. Melhor do que as emprésas parti-
culares podem, por acdrdos internacionais, assegurar a
uniformizagdo das linhas internacionais (largura das vias
o das carruagens, esta¢des internacionais, ete.), para
trafico internacional.

— Em terceiro lugar, uma emprésa privada, sob a
forma de sociedade an6nima, pode refinir os enormes
capitais necessirios para a constru¢do e exploracgio ;
mas, heste caso a construcio, o desenvolvimenio e
o8 melhoramentos da réde dependerio, numa grande
medida, das oscilagdes do mercado financeiro, da acti-
vidade da espéculagio. Nos perfodos de crise e de
calma, a construgio das linhas e os melhoramentos
paralizardo. O Estado, pelo contririo, mais indepen.
dente do mercado financeiro, em virtude do seu crédito,
poders assegurar uma maior regularidade ao desenvol-
vimento da réde.

Por outro lado, tanto na constraciio como na explo-
ragdo, a empresa privada preocapa-se hnicamente,
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isso & natural porque é ésse o seu fim énico, com o
dividendo. Tudo se encontra ssbordinado ao dividendo:
a construglio, a exploragiio e os melhoramentos. Por-
tanto, as tnicas linhas que teem probabilidades de ser
construidas e bem servidas sob todos os aspectos (hors-
rios, pessoal e material) serdo as .que ligam centros
industriais e comerciais, com um trifico intenso. As
regides pobres, sem trifico, nada terdo que esperar da
emprésa privada, e também niio haverd que contat com
ela para a construcio de linhas necessirias 4 defésa
nacional. O Estado terd de se encarregar da sua cons-
trucéio, ou entio terd de se entender com as emprésas
particulares para fazer assegurar um servigo tam neces-
sdrio — & custa de subvencdes e garantias de juro. O
resultado nido deixa de ser singular: as emprésas pri-
vadas exploram as linhas que garantem um luero certo,
enquanto que o Estado faz incidir sobre o contribuinte
os encargos das linhas improdautivas!

— Finalmente, no estabelecimento das tarifas, os
perigos das emprésas privadas siio manifestos. Em
razio dos enormes capitais necessirios para a explo-
racio dos caminhos de ferro, e também da prépria
natureza desta categoria de vias de comnunicaglio, a
indastria dos caminhos de ferro tende natauralmente
para o monopdlio, monopdlio de facto,'quando nfio hi
monop6lio de direito. Uma emprésa particalar, unica-
mente preocupada com o dividendo, ndo deixard de se
aproveitar déste monopélio para impor ao publico tari-
fas tam elevadas quanto possivel; ela nio se preocupara
com os acontecimentos que podem advir para a pros-
peridade de tal ou tal ramo de actividade nacional, para
a politica aduaneira seguida pelo govérno, ete. A
mesma preocupacdo exclusiva do dividendo poderd con-
duzir a tratamentos diferentes para com os individuos,
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sob o ponto de vista das tarifas, o que revolta o senti-
mento de igualdade tam poderoso nas democracias.

Todos estes perigos ndo sio de recear numa explo-
racdo feita directamente pelo Estado. A construcio e
exploragio poderdo unicamente ter em vista o interdsse
geral; poderi haver harmounia entre a politica econd-
mica, social, aduaneira do goviorno e a construcdo e
exploracio das vias férreas. O pablico nio teri a
recear de ser explorado com tarifas do monopélio ou de
ser vitima de uma coligagcio, de am acordo entre
emprésas competidoras. Turd, enfim, tarifas aniformes,
com as mesmas condi¢des, tanto para os fortes como
para os fracos» (1).

Vejamos agora que objecgdes podem fazer-se aos
argumentos de JEzE.

Ble diz que as exploragdes dos Caminhos de Ferro,
por parte de uma emprésa privada, sio realizadas apenas
com intuitos luerativos, ao passo que as realizadas
directamente pelo Estado (em regie ) sio feitas no
interésse da colectividade. Sendo assim, estas dltimas
seriam feitas unicamente nas regites pobres, enquanto
que as primeiras se dirigiriam apenas para as regides
mais rendosas, onde as emprésas podem obter maiores
lacros.

Ora, 6ste argumento pode virar-se contra quem o
produzia. Na verdade, o Estado, ao conceder a explo-
racio de uma linha a uma emprésa particular, pode
impor-lhe a obrigagio de explorar também uma linha
menos rendosa. Por vezes, sucede até que, na mesma
linha, hd trocos de linha que dic grandes lucros e
outros que 86 dido prejuizo. Todavia, a emprésa nio

(1) Jize, ob. cit., phg. 599 e segs.



283

explora apenas os primeiros. Isto s6 prova, ao contrs-
rio do que JizE afirma, que nio & certo que as empré-
sas privadas 86 exploram, necessiriamente, as regides
que ddo lucros. Vemos, portanto, que o Estado pode
organizar a concessio por tal forma que assegure tam-
bém a exploragiio das linhas menos produtivas.

O argumento de Ji:ze, no que respeita ao interésse
militar dos Caminhos de Ferro, também nio & de acei-
tar. Lfectivamente, as linhas de interésse militar coin-
cidem, geralmente, com as de interésse econémico. Por
isso, quando o Estado concede a expluragio de uma
linha de interésse econdmico, ji satisfaz também o inte-
résse militar. De resto, poucas s%o as linhas de inte-
resse exclusivamente estratégico, e mesmo quanto a
estas, pode o Estado obrigar a emprésa concessioniria
a exploréd-las também.

Por outro lado, ao contririo do que afirma Jizg, o
Estado tem a possibilidade de dispor das linhas eomo
quiser, por meio de requisi¢gdes, em casos de defdsa
nacional. O Estado é o monopolista, e, por iss0 mesmo,
pode inclair, no caderno de encargos, uma cldusula que
lhe permita essas requisi¢des. E, mesmo que tal cldu-
sula ndo exista, isso niio representa que o Estado fique
inibido de exigir os servigos da linha para a defésa
nacional, como a histéria nos demonstra.

Pode ainda dizer-se que as emprésas concessiond-
rias, quando estranjeiras, representam um perigo para
a defésa nacional. No entanto, facilmente se afasta esta
objecgiio, desde que nos lembremos que, no geral, os
empregados dessa emprésa sio da nacionalidade do
Estado monopolista. E as reclamagdes diplomdticas que,
porventura, pudessem surgir, pelo facto de o Estado
violar os direitos das emprésas concessionarias estran-
jeiras, com as requisicdes dos servigos das linhas, em
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caso de guerra, ndo teriam importancia, visto que, néste
caso, também as relagdes diplomdticas estariam inter-
rompidas.

Relativamente ao interésse das comunicagdes inter-
nacionais, também o argumento de Jize nio subsiste,
porquanto as emprésas concessionirias teem a mesma
facilidade que o Estado de realizar acordos internacio-
nais para a organizagio dos hordrios.

E, finalmente, quanto ao estabelecimento de tarifas,
também n#io tem valor o argumento de Jize. Na ver-
dade, as. emprésas concessiondrias teem sempre um sis-
tema de tarifas estabelecido no caderno de encargos,
sistema 8sse que ndo pode ser alterado sem o consenti-
mento do Estado.

Afinal, vemos que a critica de JizE 86 seria admis-
sfvel em relagio ao regime de livre concorréncia. Com
efeito, ela parece assentar na confusfo entre exploragido
monopolizada em concessio e exploracio em livre con-
corréncia. Ora, quanto a esta Gltima é que tal critica
teria valor.

Pelo que acabamos de expdr, fécil se torna concluir
que ndo é por intermédio de JEzE que podemos sola-
cionar o problema de saber se os Caminhos de Ferro
devem ser explorados em regie ou por concessdo.
Parece-nos que tal problema deve ser resolvido da
seguinte maneira: se o KEstado pretende garantir um
abaixamento sistematico das tarifas e, a0 mesmo tempo,
transformar a exploragio dos Caminhos de Ferro em
servigo publico, ndo hd diavida que é preferivel o mono-
polio em regie. Mas se, ao contririo, o Estado pre-
tende a exploragio com um critério industrial, isto §,
tendo em vista a realizacio de lucros, ji o problema &
mais complicado, tendo surgido as mais variadas solu-
¢des. Assim, observa-se que, néste caso, o [Estado
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emprega o sistema de exploragio dos Caminhos de
Ferro por concessio ; outras vezes, o sistema da regie.
Mas o certo é que influem muito na solugio as condi-
¢des especiais de cada um.

Ultimamente, tem-se notado a tendéncia para conce-
der a exploragio dos C. F. a emprésas particalares,
com uma garantia de juro e com subsidios quilomé-
tricos de construgdo. Por éste sistema de concessio, o
Estado garante 4 emprésa am determinado rendimento.
E entlo, se a exploragio nfio consegue atingir ésse
rendimento pro-fixado, o Estado completa-o até &sse
limite ; mas, quando o rendimento excede tal limite, a
emprésa reembolsara o Estado das quantias adiantadas.

Além disso, outras vezes, o Estado dd & empresa
um determinado subsidio por cada quilémetro de cons-
trucio de nova linha que ela constrna.

Tais sdo as principais solugdes que teem sido dadas
ao problema de saber qual o sistema a empregar nas
exploragdes dos C. F. com cardcter industrial.

Nio podemos inclinar-nos para qualquer destas solu-
¢bes, visto que nenhuma delas apresenta ainda argu-
mentos decisivos a seu favor.

* ¥*

Vejamos agora qual o sistema de exploracio dos
Caminhos de Ferro seguido em Portugal.

Entre n6s, como é natural, adopta-se o regime de
monopolio, que se apresenta sob diversos sistemas.
Assim, até 1926, seguiu-se o sistema da regie auténoma
na exploragio das linhas do Minho e Douro, Sul e
Sueste e linhas derivadas; o sistema de concessido foi
seguido na exploragdo das linhas da Companhia Portu-
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guesa (Norte, Leste e Beira Baixa), da Beira Alta, do Vale
do Vouga, de Santa Comba a Viseu, das linhas da Compa-
nhiado NortedePortugal (P6rtod P6vous deVarzim e Fama-
licio e Porto a Guimaries) e da linha do Tua a Mirandela.

A-pesar-destas Gltimas serem exploradas em regime
de concessiio, o certo ¢ que elas se encontravam em
condigdes diversas. Com efeito, as linhas da C. P.
eram exploradas em concessio pura; as do Vale do
Vouga constituiam uma exploragio privadd, mas com
subsfdios quilométricos ; as da Beira Alta eram também
exploradas por concessio pura; finalmente, as da Com-
panhia do Norte de Portugal, bem como as de Santa
Comba a Viseu, eram exploradas por companhias par-
ticulares, com garantia de juro.

Em 1926, porém, estas exploractes sofreram uma
modificacdo. As linhas e material do Minho e Douro e
Sul e Sueste foram entregues & C. P., sob a forma de
arrendamento, por um contrato feito pelo espaco de
30 anos, mediante duas prestagdes: uma fixa (69 do
rendimento brato, deduzidos os impostos e os reembol-
808, (1) outra varidvel, que oscila entre 70%p e 80% do
lucro liquido da exploragdo, estabelecidos pela formula:

70+ L (luero)
100

ndo podendo, no entanto, exceder 80 %,.

(1) Quando alguém compra, em Coimbra, um bilhete dire-
cto para a Guarda, por exemplo, passa por duas linhas de
companhias diferentes (C. P. e B. Alta). Quem recebe o prego
do bilhete é a C. P, a qual terd de dar uma compensagdo & da
B. Alta. Oru, sao estas compensagdes que siio deduzidas do ren-
dimento bruto, para o cilculo da renda fixa.



Se oficialmente o regime de exploracio dos Cami-
nhos de Ferro, entre nés, 6 o de arrendamento, rigo-
rosamente deveriamos dizer que éle 6 o da regie
interessada, sendo as restantes linhas exploradas em
concessio.

Actualmente, as linhas de via larga estio todas
entregues & C. P.; as de via reduzida sio exploradas
por trés principais companhias: Companhia do Norte
de Portugal, Companhia Nacional dos Caminhos de
Ferro e Companhia do Vale do Vouga.

H4 ainda outras linhas de somenos importincia
entregues a companhias particalares, como por exem-
plo, a do Coato Mineiro do Lema, destinada especial-
mente s exploragdes mineiras dessa regido.

42, Principaié exploracdes industriais do Estado:

B) MNegdcles bancaries.

Uma outra exploragio industrial de grande inte-
résse para o Estado, normalmente realizada em mono-
polio, é a dos negécios bancirios.

Os bancos ou estabelecimentos bancérios s#o institatos
destinados a realizar operacdes relativas A actividade
comercial bancdria, como contas-correntes, depésitos, etc.

«Uma das mais antigas funcdes dos bancos & a de
trocar moeda tendo até, os bancos modernos, na opi-
nido corrente, a sua origem nos cambistas da Idade
Média. Mas ainda abstraindo désse género de opera-
¢bes, que hoje teem nos bancos uma importincia
secund4ria, éstes nos aparecem como negociantes em
moeda. Kles servem de intermediirios entre os que,
tendo moeda de que ndo sabem ou n3o podem fazer
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uso, a oferecem a outros que a saibam fazer fratificar,
e aqueles que, precisando, para desenvolver a sua acti-
vidade, de moeda que nio teem, desejam encontrar
quem lha empreste mediante determinada retribui-
¢io» (1). E esta a sua fungdo normal, por isso se lhes
chama bancos ordindrios.

Mas, ao lado déstes, hd certos bancos que, além de
realizarem estas operagdes, teem a seu cargo também
as emissdes de notas pagdveis & vista e ao portador.
Sdo os chamados bancos de emissdo ou emissores.

Dissemos que os bancos ordindrios, isto &, os ban-
cos no seu papel normal, realizam depdsitos. Com efeito,
oles recebem, freqiientemente, depdsitos provenientes
das disponibilidades dos particulares, os quais sio uti-
lizados pelos bancos na realizagio de operagdes de cré-
dito. B necessério, porém, notar que éstes depositos
sdo distintos dos depositos que estuddmos no direito
civil. Na verdade, o Cédigo Civil, no art. 1431.°, define
o contrato de depdsito como sendo caquele por que
alguém se obriga a guardar e a restituir, quando lhe
seja exigido, qualquer objecto movel, que de outrém
receba.» Ora, nio podemos admitir que os depoésitos
bancdrios sejam idénticos aos depositos do direito civil.
De contririo, nio se compreenderia que os bancos
pudessem utilizar em operagdes de crédito uma parte
deles, como na realidade se verifica.

Na Idade-Média, podia dizer-se que os depdsitos
bancédrios constituiam verdadeiros depdsitos, tais como
os define o nosso Codigo Civil, visto que os dinheiros
depositados eram guardados intactos no banco, até que

(1) Prof Sr. Doutor Jodo Pinto da Costa Leite (Lumbrales),
«Organszagdo Bancdria Portuguesa», pig. 11.
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fossem requisitados pelos respectivos depositantes. E
éstes obrigavam-se a pagar ao banco uma determinada
quantia, como prémio do servigo prestado por éle. A
esta espécie de lucros que o banco obtinha costumava
chamar-se comissdo de guarda ou de custédia.

Todavia, a-pesar-da histéria dos bancos desta época
ser um pouco nebulosa, parece que dles, pouco a pouco,
passaram a atilizar ésses dinheires depositados em ope-
ragdes de crédito, embora, a principio, clandestinamente.
Com efeito, comegou a notar-se que havia, no banco,
uma certa permanéncia das quantias depositadas, o que
visha mostrar que elas poderiam ser empregadas em
tais operagdes, uma vez que os levantamentos nio eram
continnos nem simultineus. Daf, a transformacgio dés-
ses depositos nos depésitos bancarios, tais como hoje
86 nos apresentam, comegando os bancos a ser quem
oferece um juro pelas quantias depositadas.

Nio obstante a facilidade que os bancos hoje teem
de utilizar @&sses depdsitos na realizagio de operacgdes
de crédito, éles davem revestir-se de certas precaucdes,
a fim de poderem fazer face a grandes e inesperados
levantamentos que, porventura, possam surgir. E assim,
6les devem ter sempre em caixa uma certa reserva, do
mesmo modo que nio devem realizar essas operacdes
sendo a curto prazo, para facilmente poderem reaver os
dinheiros postos em circulagio. Desta maneira, os ban-
cos conseguirdo manter aquilo a que, na técnica finan-
ceira, se costama chamar controle.

Ao mesmo tempo que se foram dando estas trans-
formagdes, os bancos comecaram a passar uns certifi-
cados que entregavam aos depositantes, em troca dos
depositos recebidos. Estes certificados, espécie de reci-
bos donde constava o montante do depdsito, que eram
transmissfveis por simples tradicio e que, por isso,

19
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passaram a ser instrumento de pagamentos, tinham o
nome de certificados de moeda ou de depdsito.

Tal sistema de emissdes de certificados teve uma
grande importancia no regime das moedas paralelas, na
Idade-Média. Assim, num pais em que, a0 mesmo
tempo, circulasse moeda francesa, inglesa, alema, etc.,
ou melhor, onde houvesse auséncia de regime monets-
rio uno, 0s bancos, para maior facilidade das transac-
gbes, criavam 8sses certificados que vinham a constituir
a sua moeda prépria.

E assim, qualquer individuo que possuisse uma
determinada moeda, podia depositd-la no banco, onde
recebia, em troca, um certificado de valor correspon-
dente, com o qual podia, mais ficilmente, exercer a
sua actividade econdmica.

«Na Idade-Média aparecem-nos na Itdlia, além dos
cambistas e dos judeus que se entregavam A usura, 08
primeiros bancos piiblicos, como o de Veneza, o mais
antigo, que parece ter tido a sua origem num emprés-
timo feito ao Govérno. O Banco de S. Jorge, em
Génova, teve também, ao que se diz, o seu primeiro
capital constituido por um empréstimo que os seus
socios fizeram ao Estado. Tanto am como outro rece-
biam depésitos e abriam contas correntes. Estes bancos
desempenhavam nessa época a fungdo importantissima
de remediar os inconvenientes da variedade e instabili-
dade da moeda corrente, recebendo depdsitos de moedas
pelo seu valor intrinseco, e passando por ésses depdsi-
tos certificados expressos numa moeda ideal, a que se cha-
mava moeda de banco. Dentre esta espécie de bancos,
alcangou um notavel desenvolvimento o de Amsterdams (1).

(1) Prof. Sr. Doutor Jo#io Piuto du Costa Leite (Lumbrales),
ob. cit, pag. 12
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Rste banco entregava certificados de depésito em
troca de moeda de ouro ou de prata que recebia, nio
pelo sen valor nominal, mas pelo seu péso. Tal foi o
sistema que veio a transitar para outros paises, como
para a Itdlia, em Népoles, e para a Espanha, em Bar-
celona,

Os portadores déstes certificados de depésito, pas-
sados pelos bancos, tinham o direito de exigir o reem-
bolso do ouro neles representado, quande quisessem ;
quere dizer, os certificados eram pagiveis A vista e ao
portadeor.

Mas nota-se que, nesses bancos emissores, da mesma
maneira que nos bancos ordinirios, havia uma certa
permanéncia nos depésitos que se faziam, isto 6, nio
havia grande afluéncia de portadores de certificados a
exigir a conversio déstes. Foi entio que, em conse-
qiiéneia disto e em vista da boa aceitacio de que os
certificados gozavam nos pagamentos, os bancos emis-
sores comecaram a fazer emissdes de tais certificados,
mesmo que &les ndo representassem qualquer deposito.

E foi assim que comecgou o regime de emissio da
nota de banco, que se generalizou a todos o0s povos,
em virtude das vantagens que apresenta em face da
circulacio metalica.

Num regime de circulagio metélica, acontece que o
metal tem am limite de produgfo, o que tem como con-
seqiiéncia uma diminuicdo no numero das transacgdes.
Pelo contrdrio, num regime de circulacio fiducidria, jd
tal inconveniente se ndo verifica, visto que hd a vanta-
gem de, mais facilmente, se poder proporcionar a cir-
calagdio 4s necessidades do mercado, desds que se facam
novas emissdes, no caso de se intensificarem as tran-
sacgdes ; assim como fdcil se torna também retirar da
circulagio as notas que excedam as necessidades do
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mercado. Basta, para isso, que o banco emissor arre-
cade as notas que lhe forem i mio, sem fazer novas
emissdes.

Todavia, o sistema de circulagio fiducidria, baseado
na possibilidade de conversio do papel em moeda mets-
lica, apresenta um grave inconveniente. Na verdade,
pode suceder que os portadores das notas se apresen-
tem a exigir a sua conversio, em nimero tal que o
banco emissor ndo possa realizd-la, por falta de reser-
vas metélicas em quantidade suficiente. E nota-se, até,
um interessante paradoxo: ninguém pede a conversio
da nota, emquanto se tem a confianga de que o banco
pode realizd-la ; mas todos acorrem a pedir a conversio,
logo que se desconfie de que o banco ndo pode pagar!

Ora, na impossibilidade de satisfazer toda a conver-
sdo da nota, o banco 86 tem um recurso: pedir ao
Govérno o decretamento do curso forgado da nota, pelo
qual esta passa a ser obrigatdriamente aceita nas tran-
saccbes, e o banco fica dispensado de a converter. E
esta a Unica maneira de evitar a faléncia do banco, bem
como as dificuldades que adviriam para as transaccdes.

Por tudo isto, os bancos 86 devem fazer emprésti-
mos a curto prazo e quando tenham a certeza de que
6les se destinam a operagdes produtivas, a fim de que
possam reaver rapidamente os dinheiros em circulagio
e os seus devedores possam facilmente satisfazer os
$eus compromissos.

Além disso, os bancos emissores necessitam de ter,
permanentemente, uma certa reserva de metal, para
fazer face a quaisquer pedidos de reembolso que, por-
ventura, surjam. Antigamente, como no velho regime
do Banco de Inglaterra, estabelecia-se o principio da
igualdade entre a reserva e a circalagio, isto é, seguia-se
o regime de que as notas em circulagio deviam repre-



293

sentar o exacto montante das reservas em depésito.
Hoje, porém, segue-se um outro sistema, pelo qual o
banco apenas é obrigado a ter a reserva correspondente
a uma certa proporcio (Y3 geralmente) das notas em
circulagio. K éste o chamado sistema da reserva pro-
porcional & emissdo, adoptado na Alemanha e, entre nos,
no Banco de Portugal, a partir do contracto de 1887.

Verifica-se que a maior parte dos paises organizaram
o seu sistema de emissf#o segundo o tipo do banco tnico,
isto 6, no regime de monopoélio. Sendo assim, surge
naturalmente a qaestio de saber quais as razdes que
levam os Estados a adoptarem é&ste sistema de explora-
¢éio e ndo o da livre concorréncia.

Desde que a recepcio de dep6sitos, realizada pelos
bancos, é feita em livre concorréncia, parece dever con-
cluir-se que a emissfio da nota deve obedecer ao mesmo
sistema. Por outro lado, parece que devia adoptar-se
a livre concorréncia, desde que as emissdes de notas
sio operacdes de crédito como outras quaisquer, e que
sio extremamente lucrativas. Parece, assim, que, o
regime de livre concorréncia seria o preferivel, a fim
de se obterem emissdes mais baratas.

Todavia, estas consideragbes sio de pouco valor, em
face dos argumentos aduzidos a favor da adopgiio do
sistema do monopoélio na emissdo das notas de banco.
Na verdade, se é certo que emissfio de notas é uma
operagdo bancdria, certo é tamhém que elas represen-
tam verdadeiras emissdes de moeda, visto que as notas
circulam e sdo aceites como moeda.

E, por isso, torna-se necessirio revestir a nota de
todas as garantias, para assegurar a sua paridade com
o metal.

Nos E. U. da América do Norte, por exemplo, onde,
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até 1914, qudsi havia a livre concorréncia nas emissdes,
o simples facto de se estabelecer um crédito diferente
entre as notas dos diversos bancos tinha como conse-
qliéncia uma grande afecta¢io no crédito de todas as
notas. Em vista disto, em 1914, criaram-se organismos
tendentes a centralizar as emissdes, para que, desta
maneira, se evitassem as crises de circulagio que fre-
quentemente surgiam. Cada um déstes organismos, que
eram em numero de 12, tinha a fiscalizacdo e o con-
trole de todos os bancos do distrito em que funcionava,
e tinha a sen cargo a substitnicio gradaal das notas que
8se encontravam em circulagiio pelas suas préprias notas.

Portanto, a considera¢io fundamental, com base na
qual se deve optar pelo sistema do monopdlio, é a de
que dste ¢ o Gnico sistema que garante A nota a unifica-
céo do seu crédito e que assegura, por isso mesmo, a
sua circulagio. Acresce ainda a necessidade de o Estado
fazer uma boa fiscalizaciio destas emissdes, uma vez que
elas sdo muito locrativas e hd a tendéncia de os bancos
as realizarem em exagéro ; fiscalizaciio esea que tem em
vista garantir o crédito da nota, o qual se reflete no
crédito da moeda. Mas 86 com a adop¢fio do monopélio
8e consegue essa hoa fiscalizacdo.

Estabelecido que se deve seguir o regime de mona-
polio, no sistema da emissdo de notas de banco, ainda
carece de solu¢do o problema de saber se, adentro do
monopotlio, é preferfvel o regime de exploracio em
regie ou por concessio.

A favor do primeiro sistema militam as razdes por
noés j4 expostas em defesa da rdgie (1). Mas a adopgido

(1) A pég. 276 destas Licdes.



déste sistema tem o grave inconveniente das emissdes
exageradas que o Estado pode fazer, para remediar os
seus desequilfbrios financeiros. Na verdade, o sistema
de ser o Estado quem explora directamente as emissdes
de notas, presta-se a que éle fagca novas emissdes, por
vezes até clandestinas, para que lhe seja possivel fazer
face aos seus compromissos. Ora, isto é que constitdi
um grande perigo, visto que as emissdes em excesso
provocam a impossibilidade de reembaslso.

Por isso, nota-se a tendéncia para a adop¢io do sis-
tema da concessio que, efectivamente, evita o inconve-
niente apontado, ou seja, o das emissdes exageradas,
j& porque o instituto emissor tem de se manter dentro
das cldusulas estipuladas, jd porque, pelas mesmas
razdes, o Estado nfo pode exigir essas emissdes des-
tinadas a suprir deficidncias financeiras.

Mas, como o Estado, por &ste sistema, concede ao
banco concessiondrio uma exploragio hastante lacra-
tiva, reserva para si am certo nimero de vantagens,
ndo 86 porque isso é de justica, dada a sua qualidade
de concedente do monopélio, mas tamhém porque se
torna necessirio reduzir os lucros do banco a um mon-
tante razodvel, isto &, a pouco mais do que os de um
estabelecimento comercial normal.

Essas regalias ou vantagens, a que poderemos cha-
mar compensatdrias, dadas pela emprésa concessioniria
ao Estado, siio diversas. De entre elas, a que mais se
destaca 6, naturalmente, a de uma participagio nos
lucros que, geralmente, é representada por uma quan-
tia bastante avultada.

Outra vantagem que o Estado aufere é a de ter, na
administragdo do instituto emissor, representantes sens,
‘a fim de melhor fazer nma boa fiscalizacio.
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Ouatra vantagem ainda ¢ a de o Estado utilizar o
institnto emissor e as suas diversas agéncias para o sen
servico de tesouraria. Com efeito, j4 vimos, ao estudar
a conta-corrente do Estado com o Banco de Portagal,
que @ste 6 a caixa geral do Tesouro, por isso que &
quem guarda os fandos cobrados pelos tesoureiros da
Fazenda Publica, e quem faz pagamentos por conta do
Estado e distribGi pelos diversos servigos as quantias
de que estes carecem.

Finalmente, o Estado serve-se ainda do instituto
emissor para realizar certas operagdes de crédito. Na
verdade, ji sabemos que o Estado, por vezes, recorre
a0 banco emissor, a fim de contrafr empréstimos, que
ndo representam sendo antecipagdes de receitas. Ora,
estes empréstimos, a curto prazo, que constituem a
divida flatuante na sua fungdo normal e que sio conce-
didos gratnitamente pelo banco até um determinado
montante, é que representam uma das compensagdes
feitas pelo banco emissor ao Estado.

Convém notar que estes empréstimos representam
um grande perigo, tanto para as financas do Estado
como para as do banco emissor, uma vez que nio é
possivel garantir que o Estado os néo utilize na cober-
tara de déficits orgamentais. E jdi sabemos quais os
inconvenientes que dai adveem. Efectivamente, desde
que o Estado ndo consegue pagar o empréstimo dentro
do proprio periodo financeiro, acontece que o débito
passa para o ano seguinte, porventura, acrescido com
om novo déficit orcamental; e assim sncessivamente.

Mas, como acima dissemos, os inconvenientes desta
pritica vio afectar também as finangas do instituto
emissor, visto que @&ste passa a ter os seus dinheiros
empatados pelos empréstimos feitos ao Estado. E o
resultado 6 o seguinte: o Estado vé-se na necessidade
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de lhe conceder a faculdade de novas emissdes de
notas, o que afecta gravemente o crédito destas. E
entdo, a tnica solugio, para obstar aos continuos pedi-
dos de reembdlso, é a inconvertibilidade da nota (1).

Mas, a inconvertibilidade da nota tem graves incon-
venientes, como ji vimos, 08 quais veem a reflectir-se,
até, nas relagdes internacionais, Efectivamente, se
um individuo necessita de fazer um pagamento numa
praca estranjeira, e vigora o regime de convertibilidade,
apenas lhe basta converter as notas em oaro, enviando
8ste para essa praga. E isto estabelece, um limite &s
oscilagdes cambiais, visto que ésse individuo ndo estard
disposto a pagar por ordens de pagamento em moeda
estranjeira mais do que pagaria se comprasse cd ouro
que mandaria para o estranjeiro, onde seria canhado
por sua conta, e depois realizado o pagamento. Por
isso, o preco das cambiais (ordens de pagamento de
uma praca sdbre outra), ndo pode exceder o prego do

(1) Como j& sabemos do estudo que fizemos na Cadeira de
Economia Politica, a inconvertibilidade é caracteristica do curso
forgado da nota. Neste regime, o papel tem poder liberatério,
isto é, todos s@o obrigados a aceitd-lo nos pagamentos, e o
Estado dispensa o banco emissor da convertibilidade ou reem-
bélso. E eo regime de curso forgado, onde desaparece a soli-
dariedade entre o papel e a moeda metélica, que se chama
regime de papel-moeda.

Mas, além do curso for¢ado, hia também o curso legal e o
curso voluntdrio, O primeiro é aquele em que a nota de banco
tem poder liberatdrio, podando, porém, os seus possitidores exigir
do banco emissor a sua conversio em moeda metélica ; o segundo
é o curso livre da moeda de papel, em que esta é considerada
como outro qualquer titulo, podendo qualquer individuo recu-
sar-se a aceitd-la nos pagamentos, quere dizer, a nota circula
apenas pelo crédito que conquistou.
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pagamento em metal. Nisto é que consiste o chamado
gold-point.

Pelo contrario, no regime da inconvertibilidade, ésse
individuo do exemplo citado ji se nio pode furtar as
oscilagBes cambiais, visto que lhe ndo § permitido trans-
formar as notas em ouro. E assim, teria que pagar
pelas cambiais aquilo que lhe fosse pedido.

Em conclusfio: o facto de o Estado recorrer a
empréstimos do banco emissor, para cobrir déficits orca-
mentais, pode acarretar deplordveis conseqiiéncias. Por
isso é qne os sistemas de emissfio dos diversos pafses
costumam conter certas disposigdes tendentes a evitar
que o Estado se utilize désses créditos a ndo ser para
suprir dificiéncias de caixa, isto 6, com o cardcter de
antecipacdes de receitas.

Mas h4 outras consideragBes maito importantes que
n30 podem deixar de ser tomadas em linha de conta.
E que o banco emissor, pela elasticidade do sea crédito
e regalias especiais de que goza, esti obrigado perante
o Estado a prestar auxilio aos outros estabelecimentos
bancirios, desde que estes se encontrem em situnagBes
dificeis e a éle recorram.

Desta maneira se estabelece uma espécie de hierar-
quia de bancos: bancos comerciais (1), financeiros, indus-

(1) «Os bancos comerciais que, como a sua designagio
indica, se destinam a fomentar o coméreio, caracterizam-se por
juntar & recep¢do de depésitos opera¢des de crédito a curto
prazo, como descontos e outros adiantamentos sébre titulos de
crédito, etc. Com a recepgdo de depésitos encarregam-se as
mais das vezes de fazer aos seus depositantes certos servigos
de caixa e contabilidade, como cobrangas, pagamentos, trans-
ferdnci: 8 de umas contas para as outras, etc.»

(Sr. Doutor Jo#io Pinto da Costa Leite, ob. cit., pdg. 46),
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triais, etc., ao cimo da qual se encontra o banco
emissor. .

No entanto, o banco emissor precisa de seguir um
certo namero de cautelas, ao desempenhar &sse papel
de assisténcia, E assim, éle apenas deve emprestar os
seus capitais, quando forem destinados a cobrir meras
faltas tempordrias de disponibilidades e n&o a cobrir
perdas, isto 8, quando verificar que os bancos que pedem
auxflio comprometeram os seus fundos em operagBes
prodativas que ainda se nio liquidaram, mas que sio
susceptiveis de lignidagdo.

Essa assisténcia presta-se, geralmente, pela forma
de desconto de letras. O banco que precisa de auxilio
endossa as letras descontadas que tem em carteira ao
banco emissor e dste redesconta-as, isto 6, adeanta o
seu montante ao banco a socorrer.

Mas é preciso notar que, pelas relagdes entre o banco
emissor e 08 bancos que a éle recorrem, 8stes teem de
tomar em linha de conta a taxa de desconto do banco
emissor. Assim, se 08 bancos comerciais descontam
a 6% e, quando recorrem a éle, o banco emissor des-
conta a 8%, por hip6tese, perdem com essa operaclo.
Daqui resulta que a taxa de desconto do banco emissor
6 a que serve de base & fixagio da taxa de desconto
nos outros bancos; quere dizer, é 4 volta dela que gira
a taxa adoptada pelos outros bancos.

Por isso, 8e o banco emissor eleva a sua taxa, todos
os outros bancos se verdo forgados a elevi-la também,
para que ndo fiquem na contingéncia de perder muito,
ge tiverem necessidade de recorrer ao redesconto ; pelo
contririo, se o banco emissor baixa a sua taxa de des-
conto, 08 outros bancos baixd-la hio também, a fim de
que a clientela lhes nio fuja.

I claro que estas oscilagtes da taxa de desconto do
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banco emissor, quer no sentido da alta quer no sentido
da baixa, nio p'odem fazer-se arbitririamente. Com
efeito, ndo se pode elevar muito a taxa, porque isso
iria provocar dificuldades na produgio ; assim como se
ndo pode baixsd-la, quando no mercado h4 desconfianga
sobre a bo0a sitnaciio do banco emissor, porque isso iria
revelar o seu mau estado, o que teria como conseqiién-
cia o facto de toda a gente acorrer a pedir a conversio
das notas.

Ao banco emissor compete regular a taxa do des-
conto conforme as indicagdes do mercado interno e
externo e tendo em atenc¢lio nio o seu exclusivo inte-
résse mas o interésse geral. Por isso mesmo, o Estado
ndo se desinteressa, geralmente, déste aspecto funda-
mental da actividade do banco, sendo 8ste um dos aspe-
ctos do banco em que o Estado mais freqiientemente
intervém.

No entanto, embora a taxa dos ountros bancos se
aproxime da do banco emissor, certo é que nem sempre
coincidem exactamente. Assim, no nosso pafs, por exem-
plo, ha sempre uma pequena diferenga para menos entre
a taxa de desconto do banco emissor e a dos restantes
bancos. Assim, quando a taxa adoptada pelo Banco de
Portugal é de 6 %/, a dos outros bancos varia entre 6 1/2 %/
e 7% H4a paises, porém, em que sncede o contririo,
isto 6, em que a taxa de desconto do banco emissor é
superior & dos outros bancos. E o que acontece nos
grandes mercados financeiros, como os de Londres e
Paris, em que hd grande abundéncia de capitais.

Em conclusiio: as garantias que o Estado se reserva,
ao conceder o monopolio da emissdo de notas, sdo geral-
mente :

— participacio nos lucros:

— servigos de tesouraria ;



301

— empréstimos para cobrir deficiéncias de caixa;

~— participaco na administracio do banco emissor;

— obrigagdo de o banco emissor prestar assisténcia
aos outros bancos ;

— sujeicdo da taxa de juro adoptada pelo banco aos
interésses gerais.

* *

Entre nés, a emissio de notas constitii um monopé-
lio do Banco de Portugal. Este Banco, que resultou da
fusio do Banco de Lisboa, fundado em 1821, com a
Companhia Confianga Nacional, constitnida em 1844, 86
teve confirmagio legal em 1850, embora essa fasdo se
tivesse realizado em 1840.

«Esta fusio do Banco de Lishboa com a Companhia
Confiangca Nacional, que foi feita «mais para salvar os
portadores de promissorias emitidas pela Companhia do
que pela indispensabilidade do sea concurso para resis-
tir e remediar os fundos golpes da crise désse ano»
mereceu dsperas criticas que, na verdade, parecem jus-
tificadas, se se pensar que o Banco, embora nama sitaa-
¢do dificil pela imobiliza¢io do seu activo, tinha recarsos
suficientes para fazer face aos seus compromissos, ao
passo que a Confianca Nacional, cheia de compromissos,
tinha um activo irrealizdvel, sendo ficticia a maior parte
do seu capital.

No entanto, a fusio realizou-se, e o Banco de Por-
tugal suceden aos direitos e obrigagdes do Banco de
Lisboa e da Confiangca Nacional, sendo-lhe concedido o
privilégio de emissdio de notas com exclusivo até 1876,
salvo o direito concedido ao Banco Comercial do Porto.
Tinha também o oxclusivo dos depdésitos judiciais e
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administrativos e das caixas econ6micas. Devia amor-
tizar as notas do Banco de Lisboa i raziio de 18 contos
por més, e fazer ao Govérno um empréstimo de 300
contos.

O privilégio da emissio de notas pagdveis ao porta-
dor foi limitado ao distrito de Lisboa, o capital do banco
fixado em 8.000 contos, e a sua duracdio fixada em 30
anos que deviam findar em 1876.

A emissiio era ilimitada, convertivel & vista, sem
reserva necessaria e aceite como dinheiro pelas reparti-
¢des publicas. Quere dizer, para o piblico as notas que
emitisse o Banco de Portugal teriam apenas carso volun-
tario.

Ficava assim o regime da unidade da emissdo res-
trito ao distrito de Lisb0a, mas como afinal 's6 no Norte
vieram a coustituir-se bancos emissores, o pais podia,
gob @ste ponto de vista, dividir-se em duas regides : ao
Sul, unidade de emissfio, com o Banco de Portugal ; ao
Norte, ploralidade de bancos emissores.

A primeira tentativa feita no sentido de reorganizar
o Banco de Portugal, dando-lhe o monopélio da emis-
sdo, foi feita em 1874, dois anos antes de expirar a
antige concessio. Passada a crise de 1876, em que o
Banco de Portagal prestou auxflio aos outros bancos,
revelando crédito e uma sitaaclo sélida, apesar de ter
sido obrigado, por pouco tempo, no entanto, a suspen-
der o reembo6lso das snas notas, pensou-se novamente
em lhe conceder o privilégio da emissfio, e em o orga-
nizar de maneira a poder, com seguranca, desempenhar
no nosso organismo bancério, o papel que, pela forca
das circunstincias, tinha j4 sido levado a desempenhar.

No entanto, apesar de varias tentativas, 86 em 1887
se conseguiu organizar devidamente o Banco de Portu-
gal como Banco emissor. :
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A lei de 29 de Julho de 1887, que estabelece as
bases para o contrato a celebrar com o Banco de Por-
tugal, marea o comégo da vida déste Banco, como banco
emissor na posse de todas as suas fungdes.

O contrato foi assinado em 10 de Dezembro désse
ano, e por éle ficou o Banco com o privilégio de emis-
sdo de notas com carso legal, privilégio que duraria 40
anos a partir de 1 de Janeiro de 1888.

A faculdade de emissdo tinha o limite de o débro do
capital social, podendo o Govérno exigir o reforgo déste,
quando a emissdio atingisse 25.000 contos. A reserva
metilica deveria ser de !/s em ouro, nio podendo descer
abaixo dessa proporcdo sem autorizagdo do Govérno. O
resto da emissio deveria estar coberto por valores comer-
ciais realizdveis num prazo mdximo de 3 meses. A reserva
de um térgo devia calcalar-se ndo 86 em relacio a circula-
¢80, mas também em relacio &s outras responsabilidades
exigiveis & vista.

A emissdo de notas-prata era limitada ao montante
da prata em caixa no banco; excepcionalmente, porém,
e como medida transitéria, essd missdo era permitida
pelo débro déste montante.

Podia praticar as operacdes seguintes: descontos;
compra e venda de ouro e prata em moeda ou em barra,
de letras de cimbio e de titulos da divida pdblica on
obrigagdes de emprésas garantidas pelo Govérno ; fazer
empréstimos so6bre penhores de metais e pedras precio-
sas, accdes ou obrigacdes liberadas de companhias, de
acgdes proprias até 5%, do seu capital, de titulos de
Estados estranjeiros e de mercadorias armazenadas nos
armazens gerais ou nas Alfindegas; créditos em conta
corrente, saques, cobrancas, transferéncias, etc. Quere
dizer : eram-lhe permitidas as operagdes préprias de um
banco comercial, mas, com determinadas restricdes.
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Assim: os empréstimos sobre penhores, as aberturas
de crédito e a compra e venda de titalos 86 poderiam
fazer-se até ao limite de 609, do capital do Banco, e,
como j4 dissemos, os empréstimos s6bre penhor de acgdes
do préprio Banco, nio podiam exceder 5% do mesmo
capital.

Era-lhe proibido comprar de conta propria as suas
acgdes, redescontar letras da sua carteira, fazer opera-
¢bes de bolsa a prazo, entrar na constitui¢cio de quais-
quer emprésas, abonar juro pelos seus depositos, comer-
ciar por conta proépria, etc.

Eram éstes, em resumo, os seus direitos. Falemos
das suas obrigacdes.

Entre elas, estava a de criar filiais e agéncias, pelo
menos nas capitais de distrito. Num raio de 5 quiléme-
tros & roda dessas agéncias teriam curso legal as notas
do Banco.

Obrigava-se o Banco a pagar os vencimentos das
classes inactivas existentes em 1 de Julho de 1887,
podendo emitir obrigacdes representativas desta ope-
ragio.

Seria o Banco banqueiro do Estado e Caixa geral
do tesouro na Metrépole, desempenhando as agéncias
que o Banco era obrigado a ter em todos os distritos,
os servicos dos antigos cofres distritais dos mesmos
distritos.

Abria uma conta corrente ao govérno podendo o
débito déste ir até 2000 contos.

Além disto, temos a participagdo do ‘Estado nos
lucros do Banco estabelecida nos termos seguintes: os
lucros das operagdes de desconto e outros emprésti-
mos, pela diferenga de 5% e a taxa estabelecida pelo
Banco seriam divididos ao meio entre o Estado e o
Banco quando ndo excedessem 6%, porque o que
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excedesse G0 iria na totalidade para o Estado. Além
disso o Iistado recebia metade dos lucros totais do
Banco, depois de deduzidas as quantias legais para os
fundos de reserva, e as necessdrias para dar aos accio-
nistas um dividendo de 7 %s.

A administragio do Banco era exercida por um
governador nomeado por 6 anos pelo Govérno; uma
direcgio composta de 10 membros e um conselho fiscal
composto de 7, eleitos pela Assembléa Geral. O gover-
nador e os directores constituiam o Conselho de Admi-
nistracio, e éste juntamente com o Conselho Fiscal,
constitufa o Conselho Geral do Banco.

Além disgso havia um vice-governador destinado a
substituir o governador, escolhido anualmente pelo
Govérno dentre trds directores designados pelo Conse-
lho Geral, e um secretdrio geral, nomeado pelo Govérno
que assistia as reiinides do Conselho com voto mera-
mente consultivo.

O contrato de 1887 marca, na histéria do Banco de
Portugal uma data notdvel, pois de entio lhe adveem
as caracterfstas de um banco emissor, na posse de
todos os meios para desempenhar cabalmente as suas
fancdes.

Mas pouco tempo se passou sem que no contrato se
tocasse. . .

Nio é aqui o lugar de fazer a historia da crise
de 1891, tanto mais que ela ja esti feita, mas apenas
de, em linhas gerais, decrever a sua influéncia na vida
do Banco de Portugal.

Como se sabe, 0 Decreto de 7 de Maio de 1891,
atendendo 3 anormalidade da situacio e A constante
drenagem do ouro que punha em perigo as reservas do
Banco, determinava a canhagem de 2000 contos em
prata e a troca, por espaco de 3 meses, das notas

20



306

representativas de ouro por moeda daquele metal, pri-
meiro na sua totalidade e depois por metade, sendo o
resto pago em ouro. I[sse mesmo decreto elevava a
4000 contos o crédito de 2000, concedido ao Estado,
em conta corrente pelo contrato de 1887, violando
assim as disposi¢cdes do mesmo contrato; e determinava
que o montante das notas em circulacdo ndo excederia
o tripulo do montante da reserva metilica, compreen-
didos os 2000 contos em prata por ésse decreto autori-
zados.

Violava-se, pois, também o contrato de 1887 no que
dizia respeito A reserva que seria de !/3, em ouro, das
notas em circulago e ountras responsabilidades exigfveis
a vista.

Mas ndo se ficou por aqui. Logo em 10 de Maio
era decretada a moratéria geral por 60 dias, moratéria
que foi prorrogada na ocasiio da expiragio do seu
prazo — 10 de Julho — até & implantagio de um novo
sistema monetdrio.

Entretanto as reservas do Banco j4 estavam muito
abaixo da proporgdo legal, segundo se 16 na represen-
tacdo ao Govérno entregue pela direcgio do Banco em
22 de Maio. «As reservas do Banco, diz a referida
representacdo, ji enfraquecidas antes do dia 6 pela
incessante exportagdo para Inglaterra do primeiro dés-
tes metais (o ouro), mais se reduziram com a saida da
prata por troco de notas, e de oiro em larga escals,
com o fim de ocorrer a pagamentos do Banco, em Ingla-
terra.» Os pedidos de auxflio por parte de outros esta-
belecimentos de crédito eram constantes, e, por outro
lado, os depoésitos haviam diminuido sensivelmente.

Aproximava-se o térmo da moratéria concedida em
10 de Maio e a situacdo peorava sempre. O Banco
fazia repetidas representagdes ao Govérno pedindo pro-
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vidéncias, e 0 Govérno que j4 em 21 de Junho afirmara
a0 Banco o sen propdésito de manter a inconvertibilidade
da nota, prometia providéncias e louvava o Banco.

A lei de 30 de Junho autoriza o Govérno a fazer nm
novo contrato com o Banco de Portugal, de forma que
se desenvolva e facilite a circulacio fiducidria e se amplie
a concessiio de créditos ao coméreio e & indfistria, a refor-
mar o regime monetdrio na base do bimetalismo e a esta-
belecer as disposicBes necessirias para robustecer o cré-
dito dos bancos e de quaisquer estabelecimentos que
fagam operacgdes bancérias, no caso de receberem dep6-
gitos A vista...

Em 9 de Julho era a moratéria prorrogada no que
respeitava a notas do Banco. O decreto dessa data, no
artigo 1.°, dispunha que continuasse a circulagio de
notas do Banco de Portugal nos termos do decreto de
20 de Msuio, isto 6, em regime de inconvertibilidade,
que essa emissiio nfio excedesse os limites estabelecidos
na lei de 1887, e que qualquer novo aumento além do
quantitativo da circulagio Aiquela data, ficusse depen-
dente de autorizagio do Govérno.

No artigo 2.° sancionava-se o acordo intervindo entre
o Banco de Portugal e os bancos emissores do Norte,
para a recolha das notas déstes, mediante um crédito
que o Banco de Portngal lhes abria, na importancia
de 2.000 contos.

A conta corrente do Tesouro, excedia ilegalmente o
limite de 4.000 contos que irregularmente lhe havia sido
fixado pelo decreto de 7 de Maio. O auxilio do Banco
de Portugal era cada vez mais instantemente pedido, e
éste em vista disso pedia ao Govérno aatorizacio para
aumentar a emissfo, aumento que lhe foi permitido pela
portaria de 16 de Julho, na importancia de 2.500 con-
tos. Mas logo em 20 de Agosto, novo aumento foi per-
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mitido até ao limite de 27.000 contos, méximo que,
segundo a lei de 1887, a circulagio do Banco podia
atingir. Em 17 de Outabro ésse méximo & excedido,
sondo autorizada a circula¢io até ao limite de 31.500
contos.

Ji em 4 de Setembro o Conselho Geral do Banco
tinha feito ver ao Govérno a ilegalidude da sva situa-
¢cdo em virtude das suas exigéncias. O aumento da cir-
culagio desde 6 de Maio até fins de Ag6sto havia sido
de 16.000 contos, e désses 16.000, 9.000 eram absorvi-
dos pela conta corrente do Tesouro, e o resto por
pagamentos do Banco no estranjeiro, pelo resgate das
notas dos Bancos do Norte, e pelos auxilios prestados
pelo Banco as pracas em crise.

Por tudo se tornava urgente um novo contrato entre
o Estado e o Banco, e foi 8sse contrato que se realizou
em 4 de Dezembro.

Aumentou-se o limite maximo da circulaciio ao triplo
do capital social, estabelecendo-se que o Banco podia
gser obrigado a elevar o capital de 1000 contos, quando
a emissio chegasse a 48.000 contos, e por cada 4.000
a mais de circulacdo. ..

A reserva metdlica continuaria a ser de Ys, con-
tando-se nela a prata e podendo excepcionalmente des-
cer a i/s com autoriza¢io do Govérno, mas nio podendo
descer abaixo disso, nem em caso algum, de 7.000 con-
tos. O Govérno ficou autorizado a fixar o prazo dentro
do qual o Banco devia reconstituir as suas reservas,
quando organizasse o novo sistema monetdrio.

Estendeu-se o curso legal das notas a todo o conti-
nente do reino. Pelo contrato de 87, como vimos,
tinha-o 86 num raio de D quilometros em redor das
agéncias.

Cessaram as operagdes das classes inactivas a quem
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o Banco pagava em virtude dos contratos de 1887 e 3
de Agosto de 1889, devendo a divida que daf resultasse
para o Estado ser liquidada em 35 anos.

Quanto ao regime da conta corrente, estabelecen-se
que o sea montante f0sse anualmente fixado por acordo
entre o Estado e o Banco.

E’ suprimida a participagio do Estado na taxa de
desconto acima de H%p, ficando o aumento desta taxa
acima désse limite dependente de autoriza¢io do Govérno.

Mas a sitaagio peorava, sobretudo a da praca do
Porto, e vérias portarias convidavam o Banco a inten-
sificar nessa cidade o crédito industrial, sob a forma de
empréstimos sdbre penhores de mercadorias depositadas
nas alfaindegas ou armazens gerais. Com tudo isto, com
a crescente exportacio do ouro, dizia-se, 0 numeririo
era insuficiente. E por isso em Abril de 92 foi autori-
zado, a titulo provisério, o aumento da emissdo até
54.000 contos.

Em 1892 era o limite da conta corrente elevado a
12.000, limite que é mantido para 1893. ,

Os aumantos da cireanlacio fiducidria eram absorvi-
das pelo Estado. No balanco de 31 de Dezembro
de 1893 a circulacio era de D2.252 contos e os débitos
do Estado eram de 35.871. Nésse ano, novo contrato
interveio entre o Govérno e o Banco. O débito do
Estado ao Banco por desconto de bilhetes do tesouro,
foi convertido num empréstimo de 8.000 contos ven-
cendo o juro de 39%p, amortizdvel em 10 anos e
garantindo por titulos da divida pablica. O Govérno
obrigava-se a concorrer para o reforco da reserva meta-
lica do Banco. Em 30 de Junho é permitido aumento
da cirenlacio até 63.000 contos . ..

E assim se foi andando sempre em sucessivos
aumentos de cirealaclo, e de créditos ao Estado e em



310

sucessivos adiantamentos dos empréstimos de 7.000 e
8.000 contos que nio chegaram a ser pagos nos termos
previstos . ..

Em 1897 a emissfio atingia 72.000 contos.

Fica sumiriamente exposta a vida do Banco durante
o dificil perfodo de 1891 a 1897 em que se viu constan-
temente assediado pelos pedidos do Govérno em que a
sua emissXo aumentou extraordindriamente. KEssa emis-
sdo anmentou sobretudo devido as necessidades finan-
ceiras do Estado, mas a verdade é que o Banco também
procurou prestar aos outros estabelecimentos de crédito
e as pracas em geral, o auxilio que instintemente lhe
pediam. E’ o que se vé do aumento da carteira comer-
cial do Banco e de outras verbas do seu activo.

Como dissemos, em 1898 a circulagio fiducidria
atingira 72.000 contos, depois dum contrato realizado
em 1895, que a aumentara a 63.000 e da lei de 20 de
Setembro de 1897 que autorizava o Govérno a decretar
4sse aumento.

Seguin-se um perfodo de uma certa estabilidade na
emissfdio, pois de facto essa cifra de 72.000 contos como
limite mdximo da circalacio se manteve até 1910,
variando as notas em giro entre 70 e 67 mil contos.
E’ claro que desta s6ma a parte mais importante era
absorvida por débitos do Estado, variando a carteira
comercial entre 19 e 12 mil contos, mas por outro lado,
parece que a circulagio dedicada is necessidades do
comércio ia chegando, salvo em casos especiais, como
na época das colheitas, em que o Banco se via na neces-
sidade de seguir uma politica de crédito restritiva,
Atravessou-se assim uma época de relativa estabilidade
na vida do Banco, até que em 1910, mostrando-se o
limite rigido de 72 mil contos insuficiente para prover
as necessidades das transaccdes, fol de novo anmentada
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a faculdade de emissio do Banco nos termos seguinies:
era permitida a emissfio de notas de prata pelo dobro
da prata em caixa, e se a emissio excedesse aos
72.000 contos autorizados tornar-se-ia gratuita uma
sdma do suprimento ao Govérno, ignal ao excesso de
circalagio so0bre aquele limite.

Essa concessio, porém, era feita por um ano, mas
o decreto da constituinte de 23 de Agosto de 1913 pror-
rogou-a por mais um, e a lei orcamental do Ministério
das Financas de 30 de Junho de 1913 prorrogou-a até
nova decisdo do poder legislativo.

O ano de 1914 marca o coméco de nma nova fase
na vida do Banco. E’ o comégo de um novo perfodo
de emissdes constantes feitas, seguindo a tradiclio, nfo
pelas necessidades da economia nacional mas pelas neces-
sidades financeiras do Estado » (1).

Efectivamente, o Banco de Portugal foi forgado a
realizar novos empréstimos ao Estado, ndo s6 para
fazer face ao desequilibrio or¢amental mas também para
prover a despésas excepcionais de ordem preventiva,
visto que o Gtovérno carecia de material e dinheiro, a
fim de se prevenir para a possivel entrada da Portugal
na Grande Guerra. Ora, como o Banco de Portagal
tinha de fazer &sses empréstimos, necessitou de fazer
novas emissdes que s6 tiveram por conseqiiéncia, como
era de esperar, sucessivas desvalorizagdes da moeda e
agravamentos cambiais,

«E foi neste estado de coisas que se chegoun a 1918,
ano a que por contrato de 29 de Abril se reformou o
regime dos débitos do Estado, se assentou em bases

(1) Prof. 8r. Doutor Jofio Pinto da Costa Leite (Lumbra-
les), ob. cit., pigs. 69 e segs.



novas a circulagiio, e se entrou nama fase nova da vida
do Banco.

No contrato de 1918 procurou-se a unificacio dos
débitos do Estado ao Banco num s6 empréstimo. Iisses
diversos débitos do Estado, eram parte do empréstimo
das classes inactivas, o saldo em divida do empréstimo
de 7.000 contos de 4 de Dezembro de 1891, o emprés-
timo de 8.000 contos de 1893, diversos suprimentos, ©
bilhetes de tesouro descontados. A @ésses empréstimos
juntou-se a parte do débito em conta corrente necessa-
ria para perfazer a importancia de 150.000 contos, e
assim ficou constitnido um empréstimo unificado, garan-
tido pelas cauc¢des dos seas componentes e sem prazo
certo para reembolso, a nio ser o fim do privilégio do
Banco.

Fsse empréstimo venceria o juro de 1%/ ao ano,
sendo 3¥s para o Banco e %/ receita do fundo de amor-
tizagdo e reserva.

Esta substitoigio do empréstimo tGnico aos virios
empréstimos feitos a variados titulos pelo Banco ao
Estado foi, na verdade, uma medida de alcance pela
simplificacfio e regularidade que veio trazer as relagdes
entre um e outro. Com efeito, ndo permitindo a sitna-
¢io do Tesouro —como o provam os sucessivos adianta-
mentos de reembolso dos empréstimos de 1891 e 1893
— fazer um reembolso dos seus débitos ao Banco,
melhor e mais séria era a soluciio de os transformar
num empréstimo, sem prazo fixo de reembolso que nfo
fosse a cessagio do privilégio do Banco. Por outro
lado, essa unificagiio trazia uma grande simplificagdo as
relagdes entre o Estado e o Banco, e a redugio de juro
vinha aliviar o Tesouro de um pesado encargo, e acabar
com a situacio de ser o Estado o principal fornecedor
dos lacros do Banco, que assim, dizia-se, complacente-
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mente acedia aos sucessivos pedidos de auxilio que
aquele lhe fazia, sendo certo que o Estado podia, 86
por si, fazer as mesmas emissdes que através do Banco
fazia, em notas a que por sua autoridade era dado curso
forcado, e que ndo representavam para o Banco —
como em regime de convertibilidade — um compromisso
de pagar a sOma representada em moeda metilica.

Mas a 8ste empréstimo unificado e consolidado jun-
ta-se, no contrato de 1918, o regime dos débitos con-
traidos durante o estado de guerra. Como se sabe, foi
0 recuarso aos bancos de emissdo um recurso geral nos
Estados beligerantes, e na verdade, de todos os meios
que podiam usar-se para a obten¢iio dos meios indis-
pensiveis, era 8sse o mais simples e o mais rapido.

Procurou-se no contrato de 1918 limitar ésses recur-
508, que até ao fim de 1919 nio excediam 150.000 con-
tos, e que depois disso se limitariam a 60.000 contos
por cada ano a mais do perfodo de guerra, enten-
dendo-se que éste durava até um ano depois de assi-
nada a paz. A 8ste limite, que entdo parecia largafs-
simo, prometia o Estado circunscrever os seus pedidos.
Mas ndo foi assim; os empréstimos ao Estado foram
aumentados por sucessivos contratos, até se chegar ao
fim de 19250 com um débito do Estado ao Banco
de 1.325.005 contos.

Pelo empréstimo unificado de 150.000 contos e pelos
empréstimos de guerra era emitida uma parte corres-
pondente da circulacio. KEstes empréstimos eram garan-
tidos por titulos da divida fundada, pela cotagio do
mercado, e venciam todos o juro de 1%p sendo 3/s para
o Banco e %8 para o fundo de amortiza¢io e reserva.
Esta contribuicdo de 3/s para a amortizagio da divida
do Estado, era inspirado no que em Franca se fez
em 1914, e constituia um meio prético de obrigar o
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Estado a contribufr todos os anos com uma quantia,
pequena fosse ela, para amortizar os seus débitos.
Supondo que os empréstimos ao Estado n#io altrapas-
sariam 300.000 contos, essa parcela para o fundo de
amortiza¢do seria anualmente de 1875, No fim de 1925
—para o débito que indicimos — estava ésse fando
em 30.018 contos.

Desta circulagio representativa dos empréstimos ao
Estado, se distinguia — tedricamente, & claro — a eir-
culagdo « propria do Banco» representativa das suas
operagbes comerciais. Essa circulagio, era, em regra,
de metade da «circulagio do Estado», nio podendo ser
inferior a 75.000 nem superior a 100.000 contos.

O limite da cireculacio era, assim, varidvel mas o seu
regulador era mais o montante dos débitos do Estado,
do que as necessidades do comércio e da indastria.

Estabelecia se «om regra» a reserva metilica de 309
para a circulagio propria do Banco, mas essa reserva
néo podia ir abaixo de 15%p e desde que fosse de 25%o
podia a circulagio do Banco (dentro dos limites de 75 a
100 mil contos que lhe eram impostos) mover-se inde-
pendentemente dos débitos do Estado. Tudo isto quere
dizer que a regra 30% de encaixe era uma simples
enuncia¢do doutrinal, sem valor positivo algam,

Persistia-se, aseim, em tornar os limites da circala-
céo independentes das necessidades do piblico, e em os
estabelecer em relacio aos débitos do Estado.

O que 6 lamentdvel no contrato de 1918 é a fixaclio
da circulagdo propria do Banco, quere dizer, da circula-
cio destinada &8s operagBes comerciais, cujo montante,
como vimos, & limitado pelos débitos do Estado estabe-
lecendo-se o seu limite em propor¢do com éles.

'E’ unanimemente, pode dizer-se, reprovado pela
doutrina o sistema da fixagfo rigida da circalagdo pro-
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dutiva dos bancos de emissio, e os argumentos em que
tal orientaciio se funda sio tam evidentes e conhecidos
que ocioso seria repeti-los. Porém, no contrato de 1918
persistiu-se nésse sistema...s (1)

Em 1924, o Estado procurou estabilizar a moeda,
a fim de pOr térmo &s intmeras emissdes de notas.
Todavia, as emissdes continnaram, e em 31 de Dezem-
bro de 1925, a ecirculagio fiducidria era de 1.820.899
contos.

Em 1926, surge um novo contrato que, «pelas cir-
cunstincias que precederam, pelo seu relatério, e pelas
suas cldusulas, parece inspirar-se numa orientagio dife-
rente da dos contratos anteriores.

Com efeito, como vimos, nos contratos anteriores, a
principal, senfio Gnica, preocupagio era a de satisfazer
as necessidades de Tesouraria, e os aumentos da ecir-
culagio «prépria do Banco» eram feitas por parcelas
quési insignificantes ao pé das notas emitidas para o
Estado. Eram migalhas dadas a troco dos favores fei-
tos pelo Banco ao Estado. que de 1918 até agora nunca
fizera aumento de circulagio que ndo fo0sse para, na
maior parte, se servir dela.

O dltimo contrato, pelo contrdrio, reserva a maior
maquia das snas auatorizagdes para o Banco, e, prece-
dido de uma série de reclamagdes e pedidos de auxilio
por representantes do comércio e da indistria, parece
ter tido por principal fim satisfazé-las.

Com efeito, de um aumento de circalacio autori-
zada — que desde 1924 estava relativamente estacionada
—de 325.000 contos, reserva 200.000 para a livre dis-

(1) Prof. 8r. Doutor Jodo Pinto da Costa Leite ( Lumbra-
les), obr. cit., phgs 84 o segs.
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posi¢io do Banco e apenas 125.000 para o Estado, para
despésas de fomento colonial» (1).

Em 1930, o Decreto n.® 17.991, de 24 de Fevereiro,
autorizou o (Glovérno a celebrar um novo contrato e as
convenc¢des necessarias para o fim de éste Banco ficar
com a facaldade de exceder os limites da sua circulacio
de notas, quando estas sejam representadas por metal-
-ouro ou divisas estranjeiras adquiridas com o produto
das exportagdes, ou para constituir uma reserva espe-
cial para estabilizagio da moeda nacional.

E o Decreto n.° 17.992, da mesma data, determinou
que ¥/ do produto do juro de 19 que o Tesouro abona
pelos suprimentos feitos em virtude do contrato de 29
de Abril de 1918 reverta a favor da dotagdo trimestral do
Fundo de amortizaciio e reserva criado pela Lei n.® 404
de 9 de Setembro de 1913; e que Y/; reverta a favor
do Banco.

O regime actual do Banco de Portugal encontra-se
estabelecido no Decreto n.® 19.962, de 29 de Junho
de 1931, o qual aprova os Estatatos do B. P. e contém
o contrato celebrado entre éle e o Estado.

Tiste contrato tende a estabelecer a sitnaciio normal,
reduzindo os débitos do Estado e limitando os seus
recursos ao Banco apenas a recursos de tesouraria, ou
de dfvida flutuante propriamente dita.

Para se poder fazer idéa da situacdo actmal do B.

(1) Prof. Sr. Doutor Jo#io Pinto da Costa Leite (Lumbra-
les), ob. cit., pags. 109 e 110.
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P., faremos a transcri¢io de algumas clausulas do con-
trato, para as quais chamamos uma especial atencdo.

Criusura 2.*: «Id prolongada a durag¢io do Banco
de Portagal como Banco emissor, até findar o periodo
de 30 anos, contados a partir de 1 de Julho de 1931,
cessando no fim do referido periodo o privilégio da
emissio de notas concedido ao mesmo Banco pela lei
de 29 de Julho de 1887. Se éste facto se der antes do
pagamento integral dos débitos do Estado, éste obriga-se
a reembolsar o Banco, nessa data, do que lhe for devido».

CrAusura 5.%: «O Banco de Portagal é obrigado a
manter, desde 1 de Julho de 1931, e na relaciio fixada
no art. 1.° do Decreto 19.869, a estabilidade do valor
da moeda portoguesa» (1).

CrAusura 10.%: «Os débitos do Tesouro do Banco de
Portugal, presentemente na importancia de 1.540.354.0004,
incluindo o saldo da conta do Crédito Agricola, serio
reduzidos na data da estabilizacio ao saldo méximo
1.100.000 contos pelas liquidagdes e operagdes previs-
tas nos artigos antecedentes, continuando o Estado a
abonar ao Banco /¢ por cento sdbre a importaincia em
divida como compensacio do custo das notasy.

Criusura 11.2: «O reembblso da importincia em

(1) Bste citado art. 1. diz: «Desde 1 de Julho de 1981
vigorard no continente e ilhos adjacentes o seguinte regime de
moeds :

1. O escudo ouro, moeda padrio, terd o péso de O, 0789
com o titulo de %90/;40.

2.2 Os soberanos e meios soberanos ingleses de 7, 98805 e
de 3,7 99402 de ouro, com o titulo de 916 2/; por 1000, continua-
rio a ter curso legal com o valor de 1108 e 668 escudos ouro,
respectivamente ;

8.° O conto, moeda de conta, serd igual a 1.000$ escudos».
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dfvida que resultar da aplicacio do artigo anterior serd
feito com os seguintes recursos:

1. O produto da venda das acgdes do Banco de
Portugal pertencentes ao Tesouro, as quais serio ven-
didas gradualmente pelo mesmo Banco ;

2.2 O produto da taxa de ¥/ por cento sobre a divida
subsistente do Estado ao Banco;

3. Quaisquer outras verbas inscritas no Orgamento
Gteral do Estado para o mesmo fim».

CrAusura 13.2: O Banco é porém obrigado a ter
em ouro amoedado ou em barra, titulos publicos ouro,
nacionais ou estranjeiros, ficilmente realizdveis, e divi-
sas ouro sObre pracas de paises onde a moeda corrente
gaja de ouro ou notas convert{veis, uma s6ma pelo menos
igual a 309, da importincia da circula¢do fiducidria,
depositos e outros compromisrsos & vista.

§ 1.° O limite que a circulacdo fiduciiria pode atin-
gir em aplicagio déste artigo 6 fixado em 2.200.000
contos, podendo ser aumentado por acdrdo entre o
Govérno e o Banco, conforme as necessidades da eco-
nomia nacional.

§ 2.° O Banco pode, todavia, emitir notas acima dq
limite fixado por forga do disposto no parigrafo ante-
rior, uma vez que 0 excesso fique inteiramente coberto
por ouro amoedado ou em barra.

§ 3.° Os titulos ouro nacionais serdo da divida
externa (estampilhados), ndo podendo 4 sua importin-
cia exceder 229%p da reserva existente, e serdo -conver-
tidos em outros valores ouro, designados no corpo déste
artigo, no prazo maximo de 10 anos.

§ 4.° O Govérno trocara por titulos da divida externa
na posse da Fazenda os titulos ouro da divida interna
que estejam constitnindo o fundo de amortizagio e
reserva.
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§ 5.° O Govérno fara estampilhar os titulos nacio-
nais da divida externa pertencentes & carteira de titulos
de crédito do Banco»,

CrAusura 15.*: «O Banco de Portugal, quando os
portadores o exigirem, reembolsi-lo-hd em espécies ou
divisas ouro, sobre o estranjeiro, & escolha do Banco e
em harmonia com o disposto no art. 1.° do Decreto
n.° 19.869.

§ 1.° A venda das divisas serd efectuada por prego
que ndo poderd exceder a paridade te6rica na relagio
estabelecida no art. 1.° do Decreto n.® 19.869, acrescida
dos encargos com a expedi¢io do ouro. Servird de base
o cambio sdbre Londres, devendo o Banco publicar no
Didrio do Govérno as cotagdes (gold points) assim deter-
minadas e segundo as quais é&le efectuard a transaccio
de divisas ouro.

§ 2.° Serd estabelecida por acordo entre o Govérno
e 0 Banco de Portugal a data a partir da qual se torna
obrigatéria para éste a troca das notas por moedas de
ouro».

CrausuLae 18.2: «O Banco de Portugal abrird ao
Estado uma conta corrente gratuita que néio poderi
exceder 100.000.0008. Todos os levantamentos do
Estado na mesma conta serio feitos wnicamente em
representacio de receitas orgamentais do exercicio res-
pectivo do art. 20.° do Decreto n.° 19.869».

CriusuLa 19.2: «O Banco constituird dois fundos
de reserva:

1. Fuando geral de reserva, até ao limite de 50%,
do capital do Banco, formado com uma contribaigdo
de 59%p dos lucros liguidos anuais, destinado a consti-
tair um capital suplementar do Banco. Fste fando sera
iniciado com a verha de 2.700 contos, que constitui o
fundo de reserva permanente.



2. Fundo especial de reserva, sem limite, formado
por:

a) 5% da importancia dos lucros liquidos anuais.

b) a soma que, da parte dos mesmos lucros perten-
cente ao Banco, for sob proposta do Conselho geral,
destinada a aste fundo pela assembléa geral.

O fundo especial de reserva serd destinado a cobrir
todas as depreciacdes do activo que a conta anual de
ganbos e perdas niio comportar e ainda a garantir nm
dividendo minimo de 59 a distribuir como remuneracio
anual do capital. Rste fundo sera iniciado com a verba
de 70.000 contos:..»

Criusura 20.%: «O saldo anual da conta de ganhos
e perdas do Banco serd distribuido pela forma e ordem
seguintes :

1.°—5 por cento para o Fundo geral de reserva
até representar 10 por cento do capital do Banco ;

2.°— 5 por cento para o Fundo especial de reserva;

3.°— 2 por cento para a Caixa de Aposentagdes do
Pessoal, com um minimo de 300 contos;

4.°— Um dividendo de 6 por cento as acgdes ;

5. — 80 por cento do excedente para o Estado, com
o minimo de 6.000 contos; o restante, deduzido do que
for necessario para elevar o dividendo a 7 por cento,
serd distribuido em partes iguais entre o Estado e o
Banco.

§ tnico — Tanto o fondo geral como o fundo espe-
cial de reserva nio teem representacio especial nas
verbas do activo do Banco e os seus rendimentos inte-
gram-se na conta de ganhos e perdas»-

CrAusura 21.%: «O conselho de administra¢io seri
composto de 13 membros, a saber:

O Governador, que seri o presidente ;

Dois vice-governadores, escolhidos pelo Ministro das
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Finangas de entre pessoas de cultura econémica e reco-
nhecida competéncia téenica ;

Dez administradores eleitos pela assembleia geral,
dos quais um seré o vice-governador por parte do Banco,
escolhido bi-anunalmente pelo conselho geral.

§ 1.°— Tanto o governador como 08 vice-governa-
dores por parte do Estado serio nomeados pelo Ministro
das Finangas...» _

A simples leitura destas cldusulas, que ndo carecem
de explicagiio e que sio da mixima importincia para o
estudo que vimos fazendo, mostra-nos claramente o
regime actual de emissio de notas de banco, no conti-
nente e ilhas adjacentes.

Quanto 4 emissio de notas para as col6nias, apenas
diremos que ela estd confiada ao Banco Nacional Ultra-
marino e ao Banco de Angola.

Até 1926, era o Banco Nacional Ultramarino o con-
cessionario exclusivo dessa emissiu para tddas as colé-
nias. A partir dessa data, porém, a emissio de notas
para a provincia de Angola é feita unicamente pelo
Banco de Angola; para as restantes col6nias, a emis-
sdo de notas, & feita exclusivamente pelo Banco Nacio-
nal Ultramarino.

De entre os diversos estabelecimentos bancirios,
distingue-se ainda, entre nés, a Caixa (eral de Dep6-
sitos que & de grande interésse para as receitas do
Estado.

Ja sabemos quais sdo as relacdes existentes entre
ela e 0 Estado. Por isso, apenas acrescentaremos que
809/ dos seus lucros revertem a favor do Estado e os
restantes 20%/p revertem em beneficio do seu fundo de

reserva.
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43. Outras exploragdes.

C) Gorrelos o Telégralos;
D) Gunhagem da meeda;
E) |mprensas Naclonals;
F) Lotarlas.

C) Correios e Telégrafos.— Vamos agora estu-
dar a exploracdo dos Correios e Telégrafos que ocupa
também um logar de grande importincia entre as fontes
de receitas do Estado.

Quanto ao sistema de exploracdo, j4 se nio pde o
problema de saber se ela deve ser em livre concorréncia
ou em monopdlio, visto que a doutrina é uninime em
considerar o monopdlio como o Gnico meio de se obte-
rem os desejados resultados desta importante explo-
racio.

Ao tratarmos da explora¢io dos Caminhos de Ferro,
vimos que os argumentos de JEzE a favor da regie, 86
seriam admissiveis em relagdo ao regime da livre con-
corréncia e nido em relacio A regie, como éle pretende.
Mas, como agora se nio trata da regie, podemos ser-
vir-nos deles, para demonstrarmos a superioridade da
exploragio dos Correios e Telégrafos em monopdlio.

Com efeito, «gracas ao monopdlio, pode assegurar-gse
um servigo rapido, regular e econdémico. Além disso,
nio seria admissivel que o Estado mantivesse o servi¢o
com grandes despésas nas regides pobres e de reduzido
movimento, e sofrdsse a concorrdncia de emprésas pri-
vadas naquelas regides em que o movimento é intenso e
lucrativo.

Estes argumentos sio reforcados, no que respeita
aos telégrafos e telefones, pela idéa de que os fios tele-
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gréficos e telefénicos necessitam de passar sobre as vias
ptblicas, sendo, por isso, preciso realizar expropria-
¢Bes. Ora, o monopélio do Estado facilitars estas ope-
ragdes» (1).

Por outro lado, no momento actual em que o movi-
mento internacional é muito intenso e as comunicagdes
internacionais estio muito desenvolvidas, as emprésas
privadas ver-se-iam em dificuldades para obterem tra-
tados internacionais para o servico postal interna-
cional.

Vemos, portanto, que o melhor sistema de explora-
¢do do servigo postal 6 o do monopblio.

Mas pregunta-se: éste servigo deve ser explorado
em regie ou por concessio ? )

E doatrina geralmente aceita que o servico dos
Correios e Telégrafos deve constituir uma exploraghio
publica em regie.

Isto resulta, em primeiro lugar, da possibilidade que
h4 da exploragio ser orientada segundo regras unifor-
mes em todo o territério.

Por outro lado, tratando-se de um servigo de iten-
résse geral, que interessa a todo o pafs e ndo apenas a
certas localidades, 6le deve estar a cargo do Estado,
pois 86 assim pode ser realizado com mais anidade e
com mais economia, além de que, déste modo o Estado
pode ir modificando o servigo segundo as épocas e as
necessidades, e conforme as idéas dominantes Acérea-do
papel social desta exploragdo.

Além disso, o segrédo das correspondéncias sera
mais garantido por wma exploragio do Estado; esta
vantagem torna-se mais evidente, quando se trata das

(1) Jize, obr, cit., phg. 679,
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correspondéncias oficiais ; torna-se necessirio que elas
sejam transmitidas por um servigo publico e n#o por
uma emprésa privada (1).

De resto, ji os economistas da escola cldssica, que,
como sabemos, sfio contrdrios & intervencdo do Estado
nas exploracbes indastriais, entendem que ela é vanta-
josa nesta exploracio, visto tratar-se de um servigo que
pode ser burocratizado.

Estabelecido, pois, que a exploragio do servigo dos
Correios e Telégrafos deve constituir um monop6lio em
regie, procuremos averiguar qual o critério que deve
orientar essa exploracfo.

Para resolver esta questio, surgem trés critérios:
fiscal, industrial e do interésse geral.

O critério fiscal, segundo o qual o Estado explora
para obter o méximo de lucros, encontra-se hoje abando-
nado, porque dificalta o desenvolvimento das correspon-
déncias, ndo permitindo, por conseguinte, a necessiria
expansio intelectual e moral do pafs. No dizer de
JizE, «fazer do servigo dos correios uma exploragio
fiscal 6 matar a galinha por causa dos seas ovos de
oiro».

Sendo, portanto, inaceitivel &ste critério, temos que
por o problema apenas em face dos outros dois.

O critério industrial & aquele pelo qual o Estado faz
a exploragio ao preco do custo ou com am lacro rela-
tivamente pequeno, a fim de satisfazer as necessidades
publicas, sem que, no entanto, as despésas do servigo
sejam superiores is suas receitas. Quere dizer, por
éste critério, pretende-se que as receitds do servigo

(1) Para esta argumentagiio, também seguimos de perto a
obra citada de Jize, a pigs. 678 e 679.
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cabram as suas despésas, ou ainda, se possivel for, que
déem um pequeno lucro.

O critério do interésse geral consiste em o Estado
realizar a explora¢iv de maneira a fornecer os servicos
por um pre¢o mfinimo, mesmo inferior ao seu custo de
producdo, unicamente em vista de dar boa satisfagio is
necessidades da colectividade.

A adopcio de um ou outro déstes dois critérios
depende essencialmente da maior ou menor generaliza-
¢do de utilizagio do servigo. Assim, observado que
todos os individuos se utilizam dum servigo e gme hd
interésse em que dele se utilizem, compreende-se per-
feitamente a necessidade de adopcio do critério do inte-
résse geral. Se, porém, se verifica que o servigo 6
apenas utilizado por um nimero mais ou menos restrito
de individuos, por uma determinada classe que conti-
noaria a utilizar-se deles, mesmo sendo explorado
com o critério industrial, o0 que mostra que o servigo
ndo & de interésse geral, deve seguir-se, entdo, éste
critério.

E assim que, na generalidade dos paises, o servigo
postal tem sido explorado segundo o critério do inte-
résse geral, e os servigos telegrifico e telefonico segundo
o critério industrial.

Podemos, portanto,'dizer que, no seu conjunto, 08
servicos de Correios e Telégrafos sio explorados
segundo um critério mixto do critério industrial e do
critério do interésse geral.

Entre nés, os servigos dos Correios e Telégrafos
constitnem um monopélio em regie directa, com auto-
nomia finaneeira, tendo o Estado uma participagio nas
suas receitas liquidas.

Recordamos, porém, que a sua autonomia é apenas
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a titalo transitério, como vimos quando estuddmos o
problema da autonomia dos servigos (1).

O Estado tem dispensado a Administragio Geral
dos Correios e Telégrafos de lhe entregar a respectiva
participagdo nos lucros, concedendo-lha, a titalo de
empréstimo, para que ela a aplique em melhoramentos
necessdrios aos servigos. I assim gue, no orgamento
das receitas (cap. v) do Orgamento Geral do Estado,
figura uma verba sob a rubrica de participacio nos
lacros dessa Administraclio, a qual ndo representa senio
a importincia devida pelas participacBes dos anos ante-
riores, que o Estado nio recebeu, e ainda reemboélsos
de outras quantias amdiantadas pelo Estado ().

Os servigos telefénioos, no nosso pafs, sdo também
explorados em monopélio do Estado, & excep¢io das
rédes de Lisb0a e Porto, cuja exploracio estd conce-
dida a uma emprésa particular — «The Anglo Porta-
guese Telephone Company Limiteds».

Com respeito is ligagdes telegraficas internacionais,
hd que distinguir as que sdo feitas por via terrestre e
as que sio feitas por via ultramarina. As primeiras
estio a cargo da Administragio Geral dos Correios e
Telégrafos, e fazem-se por ligacdes directas. Para se
obter uma ligagio com a Franga, por exemplo, torna-se
necessario fazer a ligacio com a Espanha, e esta, por
sua vez, com a Franga.

As ligagdes por via submarina e rddio-telegraificas
sio exploradas por emprésas particulares internacionais_
as quais o Estado fez essa concessio.

(1) V. pég. 60 destas Li¢Jes.
(2) V. observagdes do cap. v do orgamento das receitas, no
Orpamento Geral do Estado.
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-D) Cunhagem da moeda.— Uma outra explora-
¢do industrial do Estado 6 a cunhagem da moeda,
que estd a cargo de um estabelecimento do Estado, —
Casa da Moeda e Valores Selados.

A cunhagem da meeda constitdi, portanto, monopé-

lio exclusivo do Estado que a explora em regie.
» «Este monopélio, justifica-se facilmente pela neces-
sidade de revestir a moeda da garantia piblica, visto
qne, sem ela, a moeda ndo teria uma das saas. qualida-
des essenciais: a estabilidade. Reconhece-se também
que o Estado deve explorar éste monopélio em regie;
éle ndo deve confiar a canhagem da moeda a emprésas
particulares submetidas & sua fiscalizagio ; a moeda nio
pode gozar de garantia perante o piblico, se nio for
canhada em estabelecimentos do Estado. Acessdria-
mente, como hd uma tolerincia de péso e toque,
e visto que déste privilégio podem resultar benefi-
cios, & de desejar que s6 ao Tesouro piblico apro-
veitem» (1). ‘

A Casa da Moeda tem também a sea cargo, nio 86
a impressio de valores selados e outros valores do
Estado, mas também a emissio das moedas subsididrias
que constitii monopolio do Estado, pois & justo que o
Estado aufira os lucros provenientes da diferenca entre
o valor real e o valor nominal dessas moedas, isto 6,
entre o valor do metal e despésas de amoedagdo e o
valor efectivo da moeda. Com efeito, as moedas sabsi-
diarias teem sempre um valor real inferior ao valor
nominal, cuja diferenga constitti para o Estado o cha-
mado lucro de amoedagdo.

Pelo Decreto n.* 17.126, de 18 de Julho de 1929,

(1) Jkze, obr. cit., phg. 669.
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foram reorganizados os servigos da Casa da Moeda e
Valores Selados.

No Orgamento Geral do Estado, apenas figura a
receita bruta ddste servigo puablico, da qual é necessirio
dedazir as suas despésas préprias. E, feita essa deda-
¢do, parece que somos levados a concluir que éste esta-
belecimento n8o oferece ao Estado lucro algum. Todavia,
o certo é que, como vimos, 8le presta gratuitamente
valiosos servigos ao Estado, que numa contabilidade
industrial deveriam figurar como receitas, mas que no
orcamento, em que s6 figuram entradas e saidas de
dinheiro, n%o figuram.

E) Imprensas Nacionais. —Outra exploragio que
estd também a cargo do Estado é a das Imprensas Nacio-
nais.

«Esta exploragio do Estado pode justificar-se quer
pelas necessidades de administragdo (numerosos impres-
sos administrativos, por vezes, confidenciais), quer pela
utilidade de uma imprensa de confianca para a impresséo
de titalos de crédito e papel-moeda, quer, finalmente,
pela necessidade de haver colecgdes de caracteres tipo-
grificos que a industria privada ndo poderia possuir, e
sem as quais certas impressdes seriam impossiveis» (1).

Entre nos, ha duas Imprensas Nacionais : a Imprensa
Nacional (em Lisboa) e a Imprensa da Universidade de
Coimbra.

imbora legalmente n#o haja uma delimitacdo das
publicacdes que competem a cada uma destas Impren-
sas, o certo é que, de facto, podemos fazer uma distin-
clo. Assim, a Imprensa Nacional tem a seu cargo a

(1) Jizs, obr. cit.,, phg. 666,
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impressfio do Didrio do Govérno e de quaisquer outras
publicagdes legais, fazendo aldém disso trabalhos parti-
culares; e a Imprensa da Universidade de Cofmbra estd
encarregada, especialmente, das publicagBes oficiais de
cardcter caltural e didictico, tendo também impresso
legislagio, e fazendo também a publicacio de trabalhos
particulares.

Por virtude do decreto de 29 de Dezembro de 1897,
que reorganizou os servigos das nossas Imprensas Nacio-
nais, ficou estabelecido que as respectivas despésas seriam
pagas pelas receitas proprias dos respectivos estabele-
cimentos, considerando-se receita efectiva do Tesouro o
saldo, quando positivo, ou legalizando-se oportunamente
o déficit, na hip6tese das despésas serem superiores is
receitas.

Pelo art. 9.° da Lei de 20 de Mar¢o de 1907, as
despdsas e receitas das Imprensas Nacionais passaram
a ser despdsas e receitas do Estado, pelo que se encon-
tram, a partir de entio, respectivamente no orgamento
das despésas e no orcamento das receitas do Orgamento
Geral do Estado.

Em vista disto, ndo nos é possivel determinar rigo-
rosamente a produtividade industrial déstes estabeleci-
mentos.

F) Lotarias. — «Geralmente, condena-se a lotaria
como desmoralizadora; ela favorece o espfrito da impre-
vidéncia, faz crer ao piblico que a fortuna depende do
acaso, quando é necessirio persuadi-lo de que nfio pode
conseguf-la sendio pelo trabalho; enfim, a lotaria é um
obstdculo 4 economia; as pessoas pobres preferem
empregar as suas economias na lotaria a depositi-las
em caixas econdémicas.

Estas consideracdes levaram certos paises a protbir
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ndo 86 as lotarias do Estado, mas também as dos par-
ticalares. ,

H4 paises, porém, em que a paixfo pelas lotarias é
de tal ordem que a sua aboliglio nfio foi ainda possivel: .
Itilia, Espanha, Prassia, algans estados alemies, Ags-
tria, Hongria, Dinamarca e Sérvia. Na maior parte
déstes pafses, pensa-se que, desde que as lotarias sfio
um mal que se ndo pode evitar, mais vale que o Estado
as monopolize e aproveite os seus beneficios. Déste
modo, as operacdes da lotaria far-se-hio mais honesta-
mente» (1).

Em Portagal, existe também a lotaria explorada em
monop6lio, monopolio 8sse que foi concedido a uma
corporacdo de beneficéncia — a Santa Casa da Miseri-
coérdia de Lisboa.

Esta explorac¢iio acha-se presentemente regulada pelo
Decreto n.° 12.790, de 30 de Novembro de 1926, o qual
gofreu algumas alteragdes pelo Decreto n.° 17.737, de
6 de Dezembro de 1929, principalmente na consti-
taicio do conselho fiscal e distribuicio das percen-
tagens.

Nos termos ddoste Gltimo decreto, 86 38 %/p dos lacros
das lotarias pertencem A Misericérdia, sendo os restan-
tes 629, distribuidos da seguinte forma:

2090 para o Tesouro piblico;

159 para a Casa Pia de Lishoa;

159/ para os Hospitais Civis de Lisb0a ;

129/p para a Instituicdo de Seguros Sociais Obriga-
térios de Previdéncia Geeral.

Esta dltima percentagem 6, porém, actaalmente atri-
bufda & Direcciio Geral de Assistdncia.

(1) Jize, obr, cit. phg. 663.



CAPITULO III

Receitas provenientes das taxas

44. Natureza econémica das taxas. Suas caracteristicas.
Em que se distinguem dos impostos e dos pregos.

Sabemos que o Estado, a fim de dar satisfacio is
necessidades pablicas, precisa de organizar servigos
piblicos, com os quais faz despésas.

Sdo dois os principais processos pelos quais o
Estado pode satisfazer essas despésas: ou faz pagar
as despésas a téda a colectividade, dividindo-a propor-
cionalmente i8 faculdades econdémicas de cada um; ou
faz pagar essas despésas, no todo ou em parte, aqueles
individaos que se aproveitam dos servigos.

Ora, quando o Kstado usa do primeiro processo,
diz-se que estamos em presenca de despésas pagas por
meio do imposto; no segundo caso, trata-se do paga-
mento de despésas por meio de taxas.

15 das receitas provenientes das taxas que nos
ocaparemos neste capitulo.

Qual e a natareza econémica das taxas?

Nio podemos considerar as taxas como tendo o
cardcter de imposto nem tam pouco o caricter de
preco. Com efeito, ao passo que o imposto representa
uma quantia que o individuo paga coactivamente, sem
que receba qualquer contra-prestagdo ou vantagem espe-
cial, a taxa n#o & mais do que ama sdma paga no
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momento em que o individuo se utiliza dum servigo do
Estado, representando, portanto, a contra-partida de
uma prestagdo. Por outro lado, enquanto que o prego
ndo é senio uma sdma paga em troca duma prestagio
de valor equivalente, a taxa representa, geralmente,
uma quantia inferior ao valor do servigo prestado. Nio
4 cobrada com ecritério indastrial.

O Estado, ao organizar certos servigos publicos,
nfo tem por fim exclusivo ou principal a cobranca das
taxas, mas, exclusivamente, satisfazer os intersses da
colectividade. 15 o que acontece com os servigos de
Justiga, Instrucio, Polfcia, etc. Assim, p. ex., com a
organizacio do servico de Justi¢a, o Estado apenas teve
em vista pOr ao alcance de todos os cidadios um meio
de poderem tornar efectivos os seus direitos. Todavia,
os individuos que dele se utilizam teem de pagar uma
determinada quantia (taxa de justica), a qual nfio cor-
responde ao casto do servico que lhes é prestado.

Desta maneira, o Estado procura que a todos seja
possivel recorrer aos servigos de Justiga para nfio fica-
rem com o8 seus direitos lesados.

Se a soma que o Estado cobrasse fésse superior,
on mesmo igual, ao valor do servigo prestado, isso
poderia representar a um prejuizo nio 86 para os par-
ticulares, que se privariam, por vezes, de recorrer 3
Juastiga, mas também para a sociedade, visto que &sses
servigos deixaria de representar ama medida preventiva
do exacto cumprimento das leis.

Verificamos, assim, que no servico de Justica, como
em qudsi todos os servigos, hd um interésse mixto —o
interésse particalar e o interésse geral.

Ora, para manter tais servigos, nio sido suficientes as
quantias cobradas aos individuos que deles se utilizam,
visto que estas sdo geralmente inferiores ao valor do
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servico prestado. E como o interésse geral est4 também
em foco, justo é que o Estado complete as s6mas neces-
sirias & manuten¢io dos servigos, com as suas receitas
gerais, isto 6, que as complete & custa da colectividade.

Vemos, portanto, que o Estado, em face de um ser-
vigo que n#o 86 tem intersse particular mas também
interésse geral, divide a quantia necessiria para a sua
manutencdo em duas partes: uma, paga por quem déle
se utiliza; outra, paga pela colectividade, isto & repar-
tida coactivamente por todos em proporgdo das suas
faculdades econdémicas.

Mas, embora éste critério de divisio se possa fazer com
relativa facilidade, em teoria, o certo é que, na pritica,
6 o problema das taxas que mais dificuldades levanta,

Do que ficon dito nio deve concluir-se que certas
quantias, mesmo superiores ao valor da prestacio rece-
bida, n#io possam considerar-se taxas. Hi duas consi-
deracdes que 6 necessdrio ter em linha de contas:

1.2— Ao averiguar se uma receita constitui on nfo
uma taxa, é preciso olhar o servigo no sea conjunto.

Assim, quando um individno vai a um notario para
que &ste lhe reconhega a assinatura, pode pagar mais
do que o custo do servigo prestado. No entanto, isso
ndo significa que se ndo trate de uma taxa, visto que,
para a determinagiio desta, se tem de atender ao ser-
vico em globo, isto 6, ao servico de Justica com todos
os seus servicos anexos ( notariais, de registo, etec.).
E, desta forma, observando-se que o total das quantias
cobradas no exercicio da actividade do servigo é inferior
ao valor total das prestagdes do servigo, olhado em
conjunto, isto &, que nio se trata de uma exploragio
industrial, verificamos que qualquer dessas quantias,
mesmo gque isolada seja superior A respectiva presta-
¢lo, constitui uma taxa.
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Por outro lado, e pelas mesmas razdes, nem t6da a
quantia inferior ao valor da prestacdo recebida pode
considerar-se uma taxa. Quando, p. ex., um individuo
obtém uma transferéncia na Caixa Geral de Depositos,
pode pagar uma quantia inferior ao custo da prestacio.
Todavia, nio se trata de uma taxa mas antes de um
prego, visto que se trata de uma exploragdo indastrial
que vai encontrar em outras operagdes mais lucrativas
a compensaciio ddsse servico feito abaixo do custo, ser-
vigo que pode provocar o aumento daquelas operacgdes.

2.* — A natureza das taxas depende da natureza nor-
mal do servigo, isto 6, 86 existe uma taxa, quando o
servico que cobra a quantia ndo tem cardcter lucrativo.

Com efeito, pode suceder por exemplo, que a Caixa
G. de Depésitos, em certo ano de crise, nido realize
luero e, pelo contririo, s6 tenha perdas. N&o obstante,
isgo ndo quere dizer que ela cobre taxas; isso dpenas
representa uma anormalidade da sua actividade, visto
que a Caixa foi organizada com intuitos lucrativos.

Assim, a orientagio geral do servigo e a sua natu-
reza normal, é que sfo os elementos decisivos para a
caracterizagio das taxas.

45. Teoria geral das taxas:

A) Principlos a que deve obedecer a fixacho do Seu
fuantitative;

B) fA quem deve ser atribufdo o produto das taxas;

C) Processos de cobranga,

A) Principios a que deve obedecer a fixagédo
do quantitativo das taxas. — ¢ Como hi-de determi-
nar-se o quantitativo das taxas, isto é, em que propor-
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¢%o deve dividir-se o custo do servigo de interésse mixto
entre o Estado e o particalar que déle se utiliza ?

Eis o problema a que nos referimos no sumirio
anterior, e para a solugdo do qual nos aparecem vérios
critérios.

1) O quantitativo das taxas deve determinar-se
segundo a proporco em que se encontram o interésse
geral e o interésse particular em relagiio & organizagio
do servigo. Assim, se na organizac¢io do servico o inte-
résse geral é superior ao interésse particular, é ac Estado
que compete pagar a maior sOma para a manutencio e
funcionamento do servigo; pelo contrario, se o interésse
que preside a organizacio do servigo é o interésse par-
ticular, a maior quantia deve ser paga pelos individuos
que déle se utilizam.

fste critério, que parece muito simples, esbarra com
um grande namero de dificuldades. Na verdade, éle nio
nos mostra o processo de determinar a proporgio entre
o interésse colectivo e o interésse individual. Como
hi-de reduzir-se essa proporgdo a nimeros? Como ava-
liar a medida do interésse? Kstes problemas néo sio
resolvidos por éste critério que representa a enunciagio
de um principio mas ndo a indicacio de um processo.
Por isso, po-lo-hemos de parte.

2} Outro critério, segnido por alguns aatores ita-
lianos, & o de que o quantitativo da taxa se determina
pelo interésse que a sociedade tem em que o servigo
esteja em condi¢des de funcionar. Assim, uma vez que
a sociedade tem interésse em que o servigo exista e
esteja A disposi¢ido de todos os que pretendam déle uti-
lizar-se, & ao Estado que compete manter o servigo,
competindo apenas aos individuos que déle se utilizam
o pagamento das despésas com os actos de interésse
individual. E, desta maneira, devem estar a cargo do
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Estado as despésas de manatengio do servigo e a cargo
dos particulares as despésas do seu funcionamento.

Bste critério, & primeira vista muito claro e sedator,
nio resolve também a grande dificuldade de saber quais
sio as despésas que constituem despésas de manatengio
do servigo e quais as que constituem despésas do seu
funcionamento.

Efectivamente, as despésas com pessoal e com mate-
rial serio despésas de funcionamento ou despésas de
manutencido do servigo? Temos de concluir que tanto
umas como outras representam simaltineamente despé-
sas com a manatencdo e despésas com o funcionamento
do servico visto que, para que se mantenha em condi-
¢des de funcionar, éle precisa de certo pessoal e material.
Sendo assim, pregunta-se: ¢ qual a parte das despésas
com pessoal ou com material que se deve incorporar
nas despésas com a manatencio? E qual a parte que
pertence s despdsas de funcionamento ?

O critério que vimos tratando nfo soluciona estas
questdes. Além disso, sucede ainda que ndo apenas a
existéncia mas o proprio funcionamento do servigo inte-
ressa a colectividade, vendo-se o Estado muitas vezes
forcadv a baixar as taxas cobradas ao piblico a fim de
que o servico possa ser utilizado e, portanto, possa
desempenhar cabalmente a sua miss3o.

~Desta maneira, a colectividade, representada pelo
Estado, é interessada ndo 86 nas despésas de manuten-
ciio m&ds também nas de funcionamento do servigo, o
que vai de encontro & divisdo estabelecida por éste cri-
tério.

3) Porque em teoria se torna dificil encontrar um
critério rigido, tem-se procurado critérios praticos que
resolvam o problema.

Entre estes, destaca-se o critério pratico adoptado
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pelo professor italiano TANGORRA, que se dedicou espe-
cialmente ao estudo das receitas provenientes das taxas.

Este autor afirma que a taxa ndo representa senio
a parte diferencial do custo complexivo de um servigo
piblico que é atribuida aos que dele se utilizam por
corresponder ao interésse que nesse servigo teem, obser- -
vando que o cardcter mixto das taxas 86 por critérios .
priticos permite a fixaciio do seu quantitativo. E, da
mesma maneira que em relacio aos diversos bens o
interésse que as coisas teem para os individuos se mede
pela sua procura no mercado e pela maior ou menor
s0ma que o8 particulares pagam, assim também é pela
procara do servico e pelo interdsse da sua existéncia
que o Estado estabelece as formas de fixagio de taxas.

Uma vez fixadas as taxas, se o Estado verifica que
o8 servigos sfo muito procurados mesmo para os casos
mais fateis, é porque a taxa se encontra demasijada-
mente baixa, sendo necessirio, por isso, elevd-la; se
pelo contririo, o servico é pouco procurado, mas é
indispensivel, o Estado ver-se-hd forcado a descer a
taxa, a fim de facilitar o acesso do publico ao ser-
vigo.

E, portanto, através do inter8sse pritico que o
Estado tem, e da maior ou menor procura do servigo,
que revela o interdsse do piblico, que se deve fixar a
taxa, segundo Tancorra. Fixado o quantitativo das
taxas, por éste critério empirico, elas constituem ou
podem constituir uma receita do Estado ou uma receita
de certos funcionérios.

B) A quem deve ser atribuido o produto das
taxas. — O sistema tradicional era o de atribuir as taxas
aos funciondrios do servico onde elas sio cobradas.
E o que acontece com as taxas notariais e judiciais,

22
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em que uma parte é atribuida aos funciondrios que
prestam os servicos.

Mas ésto sistema tem um certo nimero de inconve-
nientes, visto que facilita as exacgdes exercidas pelos
fanciondrios. K clssico o exemplo de os funcionarios
- muoltiplicarem as formalidades legais que exigem o
pagamento de taxas, a fim de auferirem mais rendi-
mentos. «Por outro lado, tal sistema faz com que os
lucros dos funciondrios do mesmo servigo nio sejam
ignais. Finalmente, tal sistema conduz o servigo 2
estagnagdo, visto que tdda a reforma administrativa ou
Jjudiciaria, que temha por efeito suprimir ou reduzir as
taxas, tem de contar com a oposigio, por vezes vito-
riosa, dos funciondrios» (1).

Pode acontecer também que o piéblico recorra pou-
cas vezes a0 servico, o que faz com que os funcionarios
sejam mal remunerados, em virtude do pequeno namero
de taxas cobradas; ao invés, pode acontecer que o ser-
vigo seja muito utilizado, o que tem como conseqiiéncia
uma grande remuneracio para os funcionarios, pelo facto
de receberem um grande niimero de taxas. .

Ora, se o sistema tradicional apresenta algumas van-
tagens, o certo é que nos mostra também um certo
namero de inconvenientes, pois que, se por um lado pode
parecer justo que a remuneracio dos funcionirios seja
proporcionada ao trabalho, por outro lado éles ndo tém
culpa da pouca procura que, porventara, tenha o servigo.

Assim, aparecem-nos dois interésses antagénicos:

a) necessidade de garantir uma remuneracio que
possa satisfazer as necessidades fundamentais dos fun-
cion4rios ;

(1) Jize, obr. cit., pag. 706,
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b) necessidade de proporcionar o trabalho 4 rema-
neracio.

Ora, o sistema tradicional que vimos tratando, ape-
nas respeita o segundo interésse, descarando por com-
pleto o primeiro. Portanto, temos de concluir que éle
ndo serve.

Hoje, os dois mencionados interdsses antagénicos
costumam resolver-se pelo processo de o Estado inclair
no sea orgamento um vencimento certo para os funcio-
ndrios e, Além disso, lhes conceder determinados emo-
lamentos (certa por¢io das taxas), como sucede com
funciondrios judiciais, certos funcionirios do Ministério
das Finangas, etc. Por vezes, o Estado segue outro
sistema pelo qual a remuneragio dos funciondrios é feita
exclusivamente com o produto das taxas, as quais ndo
siio porém atribuidas directamente aos funcionarios, mas
sim depositadas numa caixa que lhes garante um minimo
de subsisténcia, de acordo com a categoria das suas fun-
¢des e faz a distribuicio do total das taxas em propor-
¢do da categoria de cada um. Se os emolumentos que
cada um cobra nio chegam a atingir 8sse minimo, a
caixa completa-o no que faltar com o que outros cobrarem
o v4 além do maximo que lhes compete. Outras vezes
ainda, a taxa é rendimento exclusivo do Estado, como
acontece, por ex., com as taxas de instrugio. Mas isto
6 muito excepcional, pois que, na maioria dos casos, 08
funcionédrios recebem pelo menos uma parte das taxas.

C) Processos de cobranga das taxas.—Os sis-
temas de cobranca das taxas sdo varios. Por vezes, o
Estado cobra-as antes da prestacido do servigo, como
sucede com certos servicos, para a prestagio dos quais
se oxige a apresentacio de um certificado ou quitagdo
que prove haver sido paga a taxa.
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Outras vezes, a taxa é cobrada no momento em que
6 prestado o servigo, como acontece com 0 pagamento
de certas taxas notariais, ete.

Outras vezes ainda, o pagamento da taxa 6 feito
posteriormente 3 prestacdo do servigo, como sucede
com o pagamento das taxas judiciais. K de notar que,
nos servigos de justiga prdpriamente ditos, se exige dos
particulares o preparo, depésito que tem em vista
garantir o pagamento da taxa, mas que ndo representa
gsse pagamento. Iiste sistema de pagamento da taxa
posteriormente i prestagio do servico e o do paga-
mento no momento em que o servico & prestado
sio os geralmente adoptados na generalidade dos
paises.

O segundo processo, isto 6, 0 do pagamento da taxa
no momento em qae é prestado o servigo, faz-se geral-
mente por meio de inutilizagdo de estampilhas fiscais.
Este sistema de pagamento por meio de estampilhas tem
a recomendd-lo a sna comodidade e simplicidade deriva-
das da sua uniformidade, o que facilita uma bo6a fiscali-
zagio, como & necessirio, e uma bda execu¢do. No
entanto, tem o inconveniente de dificultar a escrituracio
de contabilidade. Assim, se houver poucos tipos de
estampilhas, acontece que a repartigio que as vende
ndo sabe o fim a que elas se destinam. S6 no momento
do seu uso é que, portanto, se pode averigaar quais o8
servicos em que as estampilhas foram utilizadas. Se,
porém, houver um tipo diferente de estampilhas para
cada servico, para evitar o inconveniente da estam-
pilha uniforme, sucede que o puablico serd indazido
em confusdg, em face da grande variedade de estam-
pilhas. Por isso, na generalidade dos paises, se tem
seguido, de preferéncia, o sistema da estampilha uni-
forme.
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48. Classificacdo das taxas. Principais grupos de taxas.
Classificagdes propostas. Classificagdo adoptada.

Precisamente porque a sua natureza & um pouco
duvidosa, nfio se tem conseguido uma classificagdo rigo-
rosa das taxas que nela se haseie. Todavia, teem-se
proposto virias classificacbes, embora encarando ape-
nas o lado externo das taxas e nio o seu contelido
econdmico.

Uma dessas classificagBes distingue as taxas con-
forme os servicos em que sdo cobradas. K assim que
hd taxas com cardcter facultativo, isto é, taxas que sdo
pagas apenas por aqueles individuos que voluntiria-
mente recorrem ao servigo, mas que podem deixar de
a 8le recorrer ; e taxas com cardcter obrigatério, isto &,
taxas que os individuos sdo obrigados a pagar como
condiclo indispensdvel para o exercicio de determinada
actividade.

Efectivamente, quando, por exemplo, um individuo
recebe uma heran¢a passivel de um imposto, sucede
que é8le, se acha excessivo o imposto que lhe foi fixado,
pode requerer uma avaliagio dos bens, pela qual terd
de pagar uma determindda taxa. Neste caso, como é
Obvio, trata-se de uma taxa de cardcter facaltativo.
O mesmo acontece com as taxas postais e com as de
instrucdo. Mas se, por exemplo, um individuo quiser
vender objectos de ouro, é forgado a recorrer ao ser-
vico de contrastaria, onde terd de pagar uma taxa, no
momento em que se procede a verificagio do toque do
ouro dos referidos objectos. Trata-se aqui de uma taxa
de cardcter obrigatorio, visto que &sse individuo se nio
pode furtar ao seu pagamento, para que possa exercer
a saa actividade. O mesmo se diga do pagamento das
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taxas de aferimento de pesos e medidas, visto que nin-
guém pode utilizar-se dos pesos e das medidas, sem
que os tenha prdviamente sujeitado ao referido aferi-
mento. Caso idéntico se verifica ainda com o paga-
mento da maior parte das taxas notariais, embora
pareca, 3 primeira vista, que se trata de taxas com
earicter facultativo.

Desta maneira, hd taxas facultativas e taxas obriga-
torias, conforme a obrigagio de pagar a taxa resalta
de um servigo a que os individuos podem recorrer ou
deixar de recorrer, ou de um servigo cujo uso é condi-
ciio essencial do exercicio de determinada actividade.

A classificacio das taxas mais conhecida e, porven-
tura, mais simples é a de JEzE.

Tste autor classifica as taxas em 4 grapos:

1.°— Taxas cobradas pela administragdo na ocasido
da prestagdo de um servigo. Lste grupo compreende:
taxas de justiga, quaisquer retribuicdes escolares, taxas
sanitdrias, taxas de aferimento de pesos e medidas,
taxas de contrastaria, certificados, autenticacdes, ete.

2.° — Taxas cobradas na ocasido em que os indivi-
duos sdo colocados numa situagdo de favor. Sdo com-
preendidas neste grupo as taxas de dispensas legais de
toda a nataureza (como p. ex. em matéria de casamento),
as taxas de naturaliza¢do, adopgio, mudan¢a de nome,
titalos de nobrésa (nos paises em que existem), conde-
coragdes, etc.

3.° — Tazas pagas para a administragdo facilitar aos
individuos o exercicio da sua actividade. Compreendem-se
aqui as taxas cobradas pelos diplomas de fungdes pabli-
cas, e de habilitagdes legais para o exercicio de cer-
tas profissdes, as taxas de portagem, peagem, etc.

4.°— Taxas cobradas pela melhoria da situagdo econd-
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mica. Neste grupo estiv compreendidas as taxas cobradas
ao proprietédrios de certos prédios, quando junto deles se
abre nma via piblica que os vai valorizar.

Vejamos que critica pode opor-se a esta classificagdo.

A classificacio de JEizE parece ser inaceitdvel, j4
porque apenas atende ao lado externo das taxas e nio
ao seu contelido econémico, ji porque nio obedece a
um critério rigoroso, apresentando-se, por isso, bastante
heterogénea.

Com efeito, analizando os diversos grupos desta clas-
sificagdo, verificamos que, no primeiro, se podem englo-
bar as taxas da maior parte dos servigos, visto que quési
todas elas sdo afinal cobradas no momento da prestagio
do servigo.

As taxas do segundo graupo reduzem-se, por isso
mesmo, 48 do primeiro, visto gque fazem parte de um
conjunto de taxas destinadas a assegurar o custeio de
um servigo pablico. Como vimos, para caracterizar uma
taxa é necessirio atender ndo a cada prestagio de per
si, mas sim a0 conjunto do servico. Ora, precisamente
nas taxas que compdem éste grupo, observa-se o seguinte :
ou se consideram em relagdo a cada prestagio particular,
A situagdo especial concedida em cada caso pelo Estado,
e entio n#o sio taxas mas verdadeiros impostos, porque
a importincia da séma exigida dos particulares ¢ muito
superior ao custo da concessio do favor; ou se conside-
ram em relacio ao conjunto do servico em que 8io
cobradas (como deve ser) e entdo sio verdadeiras taxas
mas devem incluir-se no primeiro grapo. Assim a taxa
cobrada por uma dispensa de casamento é muito supe-
rior ao custo dessa licenca, e tomada em rela¢io a &ste,
nio podia, por isso, ser considerada uma taxa; mas se
a considerarmos como uma das receitas dos servigos do
Registo Civil seréd uma taxa do primeiro grupo.
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Em relagiio ao terceiro grupo, tambdm esta classifi-
cagdo se apresenta bastante heterogénea. Na verdade,
JEzE incorpora nele as mais variadas taxas, como as
cobradas por diplomas de func¢des pablicas, as de habi-
litagdes legais, as de portagem e peagem. E evidente
que se trata de taxas com conteido econémico muito
diverso, pois que dificilmente se encontra o lago que as
une no mesmo grupo. Assim, nota-se uma grande dife-
renca entre as taxas de portagem e peagem e as taxas
de diplomas de fungdes publicas e habilitagBes legais ;
ndo obstante, JizeE coloca-as no mesmo grapo. Por
outro lado, & de notar a semelhanca entre estas altimas
o a8 taxas de matricala nos estabelecimentos de ensino ;
e todavia, JEzE coloca-as em grupos diversos, sempre
pelo mesmo érro fundamental de considerar ndo os ser-
vigos no sen conjunto mas sim cada prestacio em espe-
cial.

O quarto grupo 6 ignalmente criticivel. Nele, Jizr
ineldi certas receitas do Estado que melhor deveriam
considerar-se verdadeiros impostos e nio taxas, como
éle pretende. Efectivamente, uma taxa supde a exis-
téncia de um servigo de utilidade mixta, como j4 notd-
mos, isto é, nio 86 no interésse particular mas também
no interésse geral. Ora, quando se abre uma via piblica
que d4 uma valorizagiio aos prédios que a ladeiam, esta
valorizacio é um mero reflexo do servigo que nfo tem
por fim produzi-la, quere dizer, o servigo estabelece-se
apenas pelo interésse piblico directo que tem. A valo-
rizacdo do prédio é um reflexo da actividade do servigo
e 6 atribuida ao proprietirio do prédio por virtade de
certo instituto jurfdico — o da propriedade privada.
Essa valorizagdo é aproveitada como ocasido fiscal para
a cobranga de um imposto.



Uma outra classificagio das taxas é a que atende ao
critério material, classificando-as segundo a natareza
material dos servigos que ddo lugar 4 sua cobranga,
tendo em atengdo a natureza das relagles que se esta-
belecem entre a colectividade e os individuos e que dio
lagar & cobranc¢a das taxas. Com 8ste critério, porém,
nio foi, dada a sua dificuldade, estabelecida uma classi-
ficagio satisfatoria.

Outra classificagio das taxas é a feita por TANGORRA.
«Atendendo & natureza externa das prestagdes adminis-
trativas a que correspondem e pelas quais se pagam,
TaNGORRA divide as taxas em vdrios gropos: taxas de
registo; taxas de publica¢dio; taxas de instrugdo; taxas de
administragdo ou entradas em estabelecimentos piblicos;
taxas de uso da via pablica ; taxas de deliberagdes nas
coisas administrativas ou judiciais ; taxas de inspecgéo,
de fiscalizagio e vigilancia; taxas de habitacdo; taxas
de legalizagio de actos ou factos da vida juridica pri-
vada ; taxas de concessdes ; taxas sanitdrias» (1).

Esta classificagio enferma dos inconvenientes apon-
tados & classificagio de JizE, visto que inclui também
em categorias diferentes taxas cobradas pelos mesmos
servicos, e nas mesmas categorias taxas de servigos de
natureza muito diversa.

WaGNER classifica ainda as taxas em: «Taxas judi-
cidrias e administrativas; e taxas de civilizagio e pros-
peridade; subdividindo-se as primeiras em taxas de
administragio interna e taxas de administraclio de jus-

(1) Tanacorma, «Trattato di Scienza della Finanses, pag. 683,
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tica; e as segundas em taxas de instrugdo phblica,
taxas de administracio externa e taxas de administracgio
econémicar» (1). A primeira categoria representa o que
b4 de estitico na vida social; a segunda o aspecto dins-
mico.

Esta classificagio de WaGNER, embora nfo seja a
classificacdo ideal, & contudo mais equilibrada e harmé-
nica do que qualquer das outras por nés ji tratadas.
Por isso, e pela grande homogenidade que apresenta, é
aquela que adoptaremos no nosso estudo.

(1) Waongn, «Science des Financess, vol. 1y, phg. 82.



CAPITULO 1V

Receitas provenientes do imposto
§1°
NOCOES GERAIS

41. Conceito do imposto. Em due se distingue das outras
receitas. Natureza juridica e econémica do imposto.

A4) Teorla do Imposto acto de troca;

B) Teorla do imposto prémio de seguro;
C) Teoria do Imposto dever social;

D) Teoria economica do imposto.

«Nas finangas publicas modernas, o imposto é a
principal fonte de receitas. Enquanto que, nas finan-
cas pablicas das antigas monarquias, o imposto era
nma receita extraordindria, tinha um cardecter subsidii-
rio e complementar, é hoje a receita ordiniria principal,
e isto ndo sdmente pela importincia dos recarsos que
fornece, mas ainda e sobretudo pela sua prépria natu-
reza, pelas idéas fundamentais sdbre as quais repousa
actualmente na opinido publica.

Por imposto, entendemos uma prestagiio em valores
pecuniérios, exigida de um modo geral, dos individaos
que fazem parte, transitoria ou permanentemente de uma
comunidade politica, para satisfagio das necessidades
colectivas a cargo do Estado.
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Vejamos quais o8 seus elementos essenciais.

O primeiro déstes elementos, que ressalta da obser-
vagio dos factos, é uma prestacio em valores pecunis-
rios, uma prestagio em dinheiro. Na economia actoal &
mais ficil para o Estado receber as prestacdes indi-
viduais em dinheiro do que em géneros ou em ser-
vigos.

Um segundo elemento essencial do imposto é o de
que a prestacdo é dada pelos individuos sem qualquer
contra-prestacio especial da parte do Estado. Nisto se
distingue fundamentalmente o imposto propriamente dito
da taxa, em que ha, como sabemos, além da prestacdo
uma contra-prestagio.

Um terceiro elemento essencial do imposto, que se
nota em todos os Estados civilizados modernos, é o
constrangimento jaridico. O imposto & essencialmente
um pagamento forgado. Os individuos ndo procedem
voluntiriamente ao pagamento do imposto, mas a isso
sdo obrigados juridicamente.

Como guarto elemento essencial do imposto, os Esta-
dos civilizados modernos exigem que dle seja atribuido
aos individuos segundo regras fixas e nio descriciona-
riamente conforme o capricho e belo prazer dos agentes
do Estado.

Em quinto lugar, o imposto é destinado 3 satisfagdo
das necessidades colectivas a cargo do Estado. H4, entre
o imposto e as despésas, uma relagfio tam estreita que,
pode dizer-se, a despésa de interésse geral 6 o funda-
mento e a medida do imposto. Déste modo, realizados
o8 servigos de interdsse geral, o Estado ndo deve reali-
zar servigos que o nio sejam, sobrecarregando os indi-
viduos com novos impostos.

A {nica garantia do destino do imposto, na maior
parte dos paises, é6 a sua votacdo e a das despésas pilbli-
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cas pelos representantes do pafs, pelo Parlamento, com
preponderincia da Camara dos Depatados.

Finalmente, para que o imp0sto possa ser langado
sobre os individuos, é necessirio que éles fagam parte
da comunidade politica, transitéria (estranjeiros) on
permanentemente. Enquanto membros desta comuni-
dade e unicamente porque fazem parte dela, 6 que existe
para os individuos a obrigacio de pagar o imposto.
Observa-se que esta idéa se aplica nio s6 aos nacionais,
mas também aos estranjeiros que habitam ou passam
pelo territorio. O que difere, quanto aos estranjeiros,
6 a forca e a daracdo do lago que os liga & comunidade
politica em que se incorporam.

Esta forga e esta dara¢fo ndo sfio as mesmas para
o ndlo-nacional que atravessa e para aquele que reside
no territério, para aquele que af possui bens mobilidrios
e imobilidrios e para aquele que os nio possui. Mesmo
o estranjeiro que simplesmente viaja no territério, per-
tence — embora passageiramente — quer queira qaer
ndo, & comunidade politica. Déste facto derivam para
6le vantagens (policia, justiga, etc.) e encargos (impos-
tos, obrigacdo de respeitar as leis, etc.)» (1).

Procuremos averiguar a natureza juridica e econé-
mica do imposto, dcérca da qual nos sargem virias teo-
riag: a teoria do imposto acto de truca, a teoria do
imposto prémio de segaro, a teoria do imposto dever
social e a teoria econémica do imposto.

4) Teoria do imposto acto de troca.— Segundo
esta teoria, seguida por ProuDHON, o imposto & consi-

(1) Gize, obr. cit, pigs. 644 e segs.
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(1) Gize, obr. cit, pigs. 644 e segs.
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derado um acto de troca, isto é, representa o pre¢o das
vantagens e servicos que o Estado presta a cada indi-
viduo. K assim que, quando um individuo paga um
imposto, o Estado d4-lhe uma retribuigio, muitas vezes
unicamente por meio das vantagens que dos servigos
publicos ésse individuo aufere.

Esta teoria 6 manifestamente inaceitdvel, visto que
supde uma equivaléncia de prestagtes que ndo existe no
imposto. Com efeito, ndo se encontra uma relagéo entre
a prestagiio e a utilidade produzida.

De resto, esta doatrina nfio se coaduna com os factos,
porquanto, se o imposto fésse na verdade um acto de
troca, teriam de ser afastados das vantagens dos servi-
cos aqueles individuos que, pelas suas condi¢des econd-
micas, ndo pudessem de maneira alguma pagar impostos.
Toda a obra de assisténcia e previdéncia social seria
impossivel. Ora, isto opde-se i realidade dos factos,
visto que a principal preocupac¢io dos Estados é a de
atender precisamente aos individuos que se encontrim
em piores condigdes de fortuna.

B) Teoria do imposto prémio de seguro. —
Para alguns aotores, como GIRARD, o imposto é con-
siderado um prémio de seguro. Nesta orienta¢do, ndo
representa senio uma fungdo de segurang¢a e consiste
noma quantia paga pelos individuos ao Estado, para
que lhes salvaguarde os seus bens e as suas proprias
pessoas.

N&o é de aceitar também esta teoria, porque ela nido
estd de acordo com a realidade. Efectivamente, se os
individaos sdo perturbados no exercicio das suas activi-
dades, nem porisso o Estado é obrigado a indemnizar os
contribuintes, como se verifica com qualquer companhia
de seguros. Enquanto que o Estado apenas concede aos
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contribuintes medidas preventivas para o bom desem-
penho das actividades individuais e sociais, uma compa-
nhia de seguros obriga-se a indemnizar os segurados,
em caso de acidente.

Isto basta, para nlo considerarmos o imposto um
prémio de seguro, além de que, estando néste o prémio
em propor¢do com o valor do patriménio segurado, esta
teoria levaria a respeito das despésas sociais 4s mesmas
inaceitdveis conclusdes da teoria do imposto-troca.

() Teoria do imposto dever social. — Segundo
esta teoria, o imposto deve ser considerado um dever
social, isto 6, uma obrigaciio honrosa paga por todos os
individuos, que deriva da solidariedade social. Na ver-
dade, desde que os servigos publicos se realizam em
beneficio de todos, justo é que todos tenham a obriga-
¢iio de concorrer para o seu pagamento, na medida das
suas forgas economicas. «Aquele que se recusasse ao
gen pagamento faltaria a um dever de solidariedade,
tam sagrado como o da defésa da Pitria».

Mas esta teoria, a-pesar-do bom princfpio que encerra,
nio nos explica a natureza juridica e econdémica do
imposto, como pretendemos.

D) Teoria econdmica do imposto. — Sabendo
nés que as necessidades individuais e as necessidades
colectivas sio no fundo idénticas, é claro que, no fando,
os seus meios de satisfacio s3o também os mesmos.
Simplesmente, as necessidades colectivas nio podem
ger satisfeitas por uma actividade individual, visto que
supdem, por sua propria natureza, uma colaboragdo,
uma accio comum e concenirada dos individuos que
formam a sociedade.

Sabemos também que as necessidades devem ser



352

satisfeitas segundo 4 ordem decrescente da sua intensi-
dade. Necessdrio se torna, portanto, estabelecer um
critério com base no qual se determine quais as neces-
sidades que devem ser satisfeitas em primeiro lugar,
isto 6, quais as mais intensas.

Este principio de que a satisfagho das necessidades
deve ser feita por ordem decrescente da sua intensidade
verifica-se tanto nas necessidades individuais como nas
colectivas, uma vez que estas siio idénticas Aquelas.
Ora, se a natareza das necessidades & a mesma, dis-
tinguindo-se apenas pelo processo da sua satisfacio,
podemos formar delas umé unidade, de maneira que, de
entre todas elas, sejam satisfeitas primeiramente as mais
intensas.

Entdo, facilmente chegaremos & conclusio de que,
dentro dessa unidade, as necessidades que mais se des-
tacam pela saa intensidade sio as necessidades indivi-
duais indispensdveis & existéncia dos individuos, como
as de alimentagio, as de vestndrio, etc. E assim, os
individuos n2o devem contribuir para a satisfagio das
necessidades colectivas sem que primeiramente tenham
satisfeito as snas necessidades fundamentais.

Quere dizer: devendo tddas as necessidades, quer
colectivas quer individoais, ser satisfeitas por ordem
decrescente da sua intensidade, e sendo as necessidades
fundamentais (alimentagdo, vestudrio, abrigo) necessi-
dades individuais, ndo pode ninguém contribuir para a
satisfacio das colectivas (que exigem ama colaboracio)
sem primeiro ter satisfeito aquelas necessidades funda-
mentais. A contribuicio para a satisfacio das necessi-
dades colectivas deve fazer-se por forma que n#o sejam
sacrificadas nunca as necessidades mais intensas.

Com efeito, saponhamos uma sociedade formada
por 3 individuos com rendimentos diferentes: um ape-
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nas tem o indispensivel para a sua alimentagiio ; outro
tem, além disso, o indispensivel para satisfazer as
necessidades de vestudrio; e o terceiro tem grandes
rendimentos que em muito excedem o necessirio para
a satisfagio das necessidades faundamentais. Se, por
hipétese, esta pequena sociedade vretendesse abrir uma
estrada, para a qual seria necessdrio lan¢ar um imposto
s0bre os individuos que a formam, é evidente que &sse
imposto deveria recair apenas stbre o terceiro indivi-
duo, uma vez que 86 éle dispde de rendimentos suficien-
tes para fazer face a outras necessidades que nio as
fundamentais. Simplesmente, o critério de intensidade
das necessidades ndo & o livre critério de cada um (caso
em que todos se furtariam ao pagamento do imposto,
esperando gozar, & custa dos outros, beneficios trazidos
pelos servicos puablicos) mas sim o critério estabelecido
pelo Estado. '

F nisto, portanto, que consiste a teoria econémica
do imposto, segundo a qual o imposto é uma prestacio
coactiva exigida aos individuos que podem contribuir para
a satisfagdo das necessidades colectivas, sem prejuizo da
satisfacio das necessidades individuais fundamentais, ou
mais intensas que a necessidade coulectiva a satisfazer.

Este critério, em que se fazem entrar na mesma
escala as necessidades individuais e as colectivas, nio
so confunde com a teoria do imposto acto de troca,
visto que o Estado, ao dar a contra-prestaciio, chame-
mos-lhe assim, isto é, ao satisfazer as necessidades
colectivas, fa-lo apenas em razlio de prineipios de soli-
dariedade social. Assim, nuv exemplo citado, com a
abertura da estrada, seria satisfeita uma necessidade
ndo 86 daquele que contribufa para a sua construgio,
mas também daqueles que ndo podiam contribuir, visto
que a estrada é, por natareza, de uso colectivo.

23
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Esta teoria econ6émica do imposto, que se baseia
numa escala geral descendente da intensidade das neces-
sidades, embora pare¢a a mais légica e mais perfeita,
até certo ponto, n3o nos fornece, contado, um eritério
de justica. E necessdrio encontrar a «férmala jaridica»
que corresponda a esta natureza econdémica do imposto.

§ 2.
PRINCIPIOS JURIDICOS DA TRIBUTAGAO

48. Critérios de justiga tributaria.

A4) Teorla do hensticio;
E) Teorla do saceiticlo;
C) Toorla das faculdades.

Para determinar o critério de justiga tributiria com
base no qual deve ser langado o imposto, aparecem-nos
trés teorias fundamentais: a teoria do beneficio, a teo-
ria do sacrificio e a teoria das facaldades.

A) Teoria do beneficio.— Segundo esta teoria,
o imposto pode considerar-se justo, desde que cada indi-
viduo pague em harmonia com os beneficios que recebe
do Estado.

Como vemos, esta teoria é uma conseqiiéncia das
teoriag que consideram o imposto um acto de troca e
um prémio de seguro, 48 quais ji nos referimos. Por
isso mesmo, somos nataralmente levados a abandoné-la,
como fizemos também relativamente aquelas de que ela
deriva.

Com efeito, nio é possivel determinar o valor dos
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beneffeios que cada am recebe da actividade do Estado,
e, conseqiientemente, estabelecer um imposto de harmo-
nia com &sses beneficios. Além disso, ela levar-nos-ia a
por a cargo das classes pobres os servicos que preci-
samente sdo estabelecidos para as beneficiar e que ten-
dem a desenvolver-se cada vez mais. Ora isto contraria
a realidade dos factos, visto que a orientagiio da gene-
ralidade dos Estados tem sido no sentido de isentar do
imposto, o mais possivel, essas classes.

B) Teoria do sacrificio. — «<Esta teoria, primei-
ramente apresentada por STUART MILL, diz-nos que o
imposto & justo quando for distribuido de tal maneira
que importe para todos um igual sacrificio, isto 6, que
o imposto ndo acarrete a uns maiores privacdes do que
a outros.

Esta teoria foi apresentada pelo escritor americano
CARVER 80b outra forma. Diz CARVER que o imposto
deve ser organizado de modo a representar para os indi-
viduos o minimo de sacrificio possivel. Efectivamente,
podia dar-se a ignaldade de sacrificio, como queria STUART
MiLL, sem que o imposto fosse reduzido ao mfnimo.

Foi a escola austriaca, com a sua teoria da atilidade
final, que veio dar & teoria do sacrificio um fundamento
scientifico. Segundo esta escola, o imposto seri justo,
quando os bens com que os contribuintes o pagam se
destinem a satisfazer necessidades igualmente intensas,
porque 86 verificadh esta condigio é que se pode dizer
que o sacrificio 6 igual para todos» (1).

Esta teoria & incapaz de nos servir de critério de
justica tributdria, visto que, sendo os sacrificios um

(1) Wagner, «Science des Finances», pag. 216 e segs.
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facto de ordem psicoldgica, nfo nos é possfvel medf-los,
estando por consegainte fora do nosso aleance.

C) Teoria das faculdades. — Esta teoria con-
siste em considerar o imposto como justo, desde que
cada individuo contribua para as necessidades colectivas,
de harmonia com as suas faculdades. ¢ Como determinar
rigorosamente o que sejam faculdades? Pard Apam
SmitH, as faculdades confundiam-se com os rendimentos.
Nio 6 esta contudo a orientagdo que seguem os autores
americanos. Assim, WALKER, deixando-se ainda inflaen-
ciar pelo critério de A. Smirtn, considera as faculdades
- como sendo o poder inato ou adquirido da produgio.
Mas, como o poder da produgio é constitaido pelo capi-
tal e pelo rendimento, sfo éstes que constituem as facul-
dades do individuo.

Fstes elementos nfio bastam para determinarmos
rigorosamente o conceito de faculdades.

Na verdade, dois individuos, com iguais rendimentos,
mas sendo um solteiro e outro casado com numerosa
familia, embora tenham ambos o mesmo poder de pro-
ducio, encontram-se em condigdes de completa desigual-
dade econdémica. A capacidade contributiva do primeiro
6 muito maior do que a do segundo. Por outro lado,
também os rendimentos de um individuo que os obtém
sem dispender trabalho siio mais seguros do que os de
outro qualquer que trabalha para os adquirir. De resto,
ao primeiro tais rendimentos adveem-lhe a titulo de
herancga, ao passo que o segundo aufere-os & custa do
seu trabalho.

Portanto, temos de por de parte a idéa de que os
rendimentos constitaem o bastante para a justa determi-
nac¢io das faculdades, como pretendia Apam SMiTH.

Ent#o, foi para evitar os inconvenientes déste crité-



357

rio que SELIGMAN formulou um novo conceito de faculda-
des, que nfo 86 atende ao poder de producio constitufdo
pelo capital e pelo rendimento, mas também ao poder
de dispor dos resultados da produ¢io, ou poder de
consumo. K da coordenagiio déstes dois poderes que
resaltam as facaldades de cada individuo. E agora o
solteiro, que tem o mesmo poder de producio que o
individuo com numerosa familia, deve pagar mais do
que é&ste, porque 0 seu consumo é menor, tendo, por
isso, um maior poder de dispor dos resultados da pro-
dugdo (1).

Como conseqiiéncia desta nova orientagfio, é que
nos aparecem diversos conceitos de rendimento : rendi-
mento bruto, o produto total da actividade individual ; o
rendimento liquido, o rendimento lucrativo, isto 6, o ren-
dimento total, depois de deduzidas todas as despésas de
produciio do rendimento; e o rendimento livre, o ren-
dimento liquido, depois de deduzidas as despésas de
consumo particalar, isto 8, aquilo que excede os ren-
dimentos indispensiveis & satisfagcfio das necessidades .
fundamentais.

Déstes trés conceitos de rendimento, adoptou-se o
do rendimento livre para servir de base ao pagamento
do imposto, segando a teoria das faculdades.

Desta maneira, adoptaremos como critério de justica
tributéria a teoria das faculdades, por ser a mais con-
sentinea com o8 principios de justica dominantes no
actual regime de economia monetdria.

(1) Para mauior desenvolvimento desta doutrine, V. Seui-
auaR, «L'impbt Progressif en Théorie et en Pratiques, tradugio
francesa, pAgs. 295 e segs., que seguimos de perto, nesta expo-
sigéo.
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49. 0s principios da generalidade e da uniformidade do
imposto. A isengdo do minimo de existéncia.

Hé dois principios tradicionais de justica tributdria
a que sempre se faz alusio.

Bsses dois principios de justiga, sdo: o principio da
generalidade e o principio da uniformidade.

Pelo principio da generalidade, todos os individuos
8o obrigados a concorrer para a satisfagio das despé-
gas publicas, isto 6, ninguém deve ser isento do paga-
mento do imposto; pelo principio da uniformidade, todos
o8 individuos que se encontrarem nas mesmas condigdes
devem pagar o mesmo imposto. Este Gltimo prinefpio,
inteiramente ligado ao da generalidade do imposto,
conseqiiéncia necessaria da igualdade perante os encar-
gos publicos.

Estes dois principios representaram uma reacg¢io
contra as isencdes e privilégios fiscais baseados em
diferengas de classes sociais, e tiveram a sua origem na
Revolugido Francesa. Se significam a condenacio das
desigualdades fiscais baseadas em diferencas de classes,
ndo podem porém significar a consagracfo de uma igual-
dade aritmética na tributagdo, que estaria bem longe da
justica.

Por isso, nio impede o prinefpio da generalidade que
se consagre a isencdo do minimo de existéncia.

Pelo prinefpio de isengiio do minimo de existénecia,
um impdsto deve recair apenas sdbre aqueles rendimen-
tos que excedam o minimo de existéncia dos individuos,
isto 6, devem ser isentos do imposto os rendimentos
indispensaveis & satisfagio das necessidades fundamen-
teis da familia.

Na verdade, uma vez que os individuos devem con-
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tribuir para a satisfacio das necessidades colectivas, de
harmonia com as suas faculdades; e, uma vez que estas,
sdo constitnidas por aquilo que excede os rendimentos
indispensiveis A satisfaglo das necessidades fundamen-
tais, parece que o principio do minimo de existdncia
deve ser orientador de toda a politica econ6émica tri-
butéria.

Todavia, o minimo de existéncia 6 de diffcil deter-
minagdo. Aparecem-nos duas formulas para o isentar
do impodsto. Uma é aquela pela qual o individao 86
deve pagar imposto por aqueles rendimentos que exce-
dam o indispensivel para a satisfacio das necessidades
fundamentais da famflia. E assim, um individuo que
tenha o rendimento de D0 contos, mas necessite de
6 contos para tal fim, apenas pagard imposto sobre
44 contos. Outra férmula é aquela pela qual o imposto
deve recafr sobre todos os rendimentos, desde que &les
excedam o indispensdvel para a satisfagio das necessi-
dades fundamentais. Desta maneira, no exemplo citado,
o imposto recairia sobre os D0 contos.

Mas, quer adoptando uma, quer adoptando outra des-
tas solugdes, o contribuinte nada pagaria, no caso de os
seus rendimentos nio irem além de 6 contos.

50. Impdste proporcional, progressivo, regressivo e degres-
sivo. A questdo da proporcionalidade ou da progres-
sividade do impdsto.

O imposto é lancado geralmente, segundo uma per-
centagem sobre os rendimentos dos individuos. Mas h4
quatro sistemas de realizagdo da tributagdo: imposto
proporcional ; imposto progressivo ; imposto regressivo
e imposto degressivo.
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O imposto proporcional & aquele que absorve uma
fracgdo constante da matéria colectivel sdbre que incide,
isto 6, aquele em que a taxa & sempre a mesma, seja
qual for o volnme da matéria ecolectivel.

O imposto progressivo é aquele em que a taxa de
tributa¢do aumenta com o volume da matéria colectivel.

No imposto regressivo, ao contririo daquilo que se
d4 com o progressivo, a taxa diminui & medida que
aumenta a matéria colectivel. Lste imposto difere, por-
tanto, do proporcional, em que a taxa & uniforme, e do
progresivo, em que ao contrario déste, a sua taxa varia
na razio inversa das variagbes da matéria colectdvel.

No imposto degressivo, passa-se uma coisa semelhante
4 que se dd com o imposto progressivo, apenas com a
diferenca de que a progressio 6 mais lenta. Costuma
definir e como o imposto em que a taxa diminGi &
medida que dimindi a matéria colectdvel, porque geral-
mente reveste a forma de um imposto que tem uma taxa
normal, mas que sofre redugdes para os rendimentos
particularmente baixos.

Para facilmente notarmos as diferencas entre estes
diversos sistemas de tributacdo, vejamos o seguinte
quadro comparativo com exemplos das quatro formas
de tribataglo :

N DR R 5%2-_-2
Matéria Imp. pro- Imp. Imp. Imp.

colectdvel porclonal |progressivo] regressivo | degressivo

Bcontos | 5% 89/ % 40/,
10 contos | B9/ 49/, 6%, 4Y/4%
15 contos | 69/, 5%, 6% | 4Y%2%
20 contos | 69 69/ 4%, b6,
26 contos 59/, 7% 80/, 5%,

ou mais
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Em face déste quadro, observa-se perfeitamente qae,
no imposto proporcional, a tributagio aumenta propor-
cionalmente & matéria colectivel, visto que se adopta
sempre a mesma taxa; no imposto progressivo, a taxa
aumenta segundo uma progressio, & medida que vai
aumentando a matéria colectivel; no imposto regres-
sivo, pelo contririo, a taxa diminai progressivamente,
4 medida que anmenta a matéria colectdvel, quere dizer,
verifica-se o inverso do que se passa com o imposto
progressivo (1); no imposto degressivo, nota-se que a
taxa aumenta com a matéria colectivel, embora mais
lentamente. A idéa dominante nesta Gltima modalidade
de tributacdo & a da proporcionalidade ao rendimento,
procurando-se, no entanto, estabelecer uma taxa de favor
para os pequenos rendimentos. E’ assim que, fio quadro
acima, a taxa 6 de D%p para o mdximo rendimento, e
vai diminuindo pouco a pouco, 4 medida que éle 6
menor.

A questéao da proporcionalidade ou da progres-
sividade do imposto. —Vamos agora ocupar-nos duma
questio muito debatida e que consiste em saber se deve
adoptar-se de preferéncia o imposto proporcional ou o
imposto progressivo.

Por uma questio de método, veremos em primeiro

(1) A idéa que justifica o imposto regressivo ¢ a de aliviar
o8 ricos e sobrecarregar os pobres, visto que o custo de. pra-
dugdo da tributagéio sobre os grandes rendimentos é menor
que sdbre os pequenos rendimentos ' assim uma idéa pura-
mente fiscal. Pelo contririo, no imposto progressivo, domina
um prineipio de justiga, pelo qual se deve sobrecarregar os ricos
e aliviar os pobres, pois que aqueles estdo em melhores condi-
¢des de suportar maior tributagio.
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lagar como se jastifica o imposto progressivo, pois que
a defésa do proporcional s6 surge quando se critica
aquele.

O imposto progressivo tem sido defendido de duas
formas: ou de uma maneira absoluta, defendendo-se no
seu conjunto o sistema; on de uma maneira relativa,
defendendo-se apenas certas formas désse imposto, a fim
de se realizar uma justa proporcionalidade.

Esta tltima forma de defésa do imposto progressivo
concretiza-se nas chamadas teorias compensatérias : teo-
ria compensatéria geral e teoria compensatéria especial,

Com efeito, segundo a teoria compensatéria geral, o
imposto progressivo 6 o finico justificivel, se atender-
mos a que o Estado com os seus servigos piblicos bene-
ficia especialmente as classes abastadas, contribuindo
até para as designaldades sociais. Por isso, é ao pré-
prio Estado que incumbe atennar essas desigualdades,
estabelecendo o sistema tributdrio do imposto progres-
givo, o dnico que pode compensar o mal de que, até
certo ponto, o Estado é causador.

Pela teoria compensatéria especial, especialmente
defendida, entre outros, por LERoY-BEAULIEU, 0 sistema
seguido para execatar o sistema tributdrio em geral
deve ser o do imposto proporcional, aproveitando-se
apenas certas formas do progressivo, em vista de uma
proteccdo as classes pobres e trabalhadoras contra o
desvio da proporcionalidade que se verifica nos impos-
tos de consamo em prejufzo dessas mesmas classes.
Quere dizer: com o imposto de consumo observa-se um
desvio da proporcionalidade em prejuizo das classes
citadas, visto que os impostos de consumo, para serem
produtivos, devem recair, de preferéncia, sobre os arti-
gos de primeira necessidade, e 8stes entram mais, pro-
porcionalmente, na vida das classes pobres do que nas
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classes ricas. Isto explica-se bem pela lei de EnaEL,
segundo a qual, «quanto menor é o rendimento de uma
familia, tanto maior é a parte proporcional que ela des-
tina &s despésas da sua subsisténcia». K por isso, até,
que costuma dizer-se que os impostos de consumo silo
impostos regressivos, pois sobrecarregam mais as clas-
ses pobres do que as ricas. Ora, & para evitar 8ste
inconveniente, que se defendem certas formas do imposto
progressivo, as quais fancionam como correctivos &
regressividade dos impostos de consumo.

Mas estas duas teorias ndo tiveram uma larga reper-
cussio, nem mesmo sdo defensiveis. Na verdade, a teoria
compensatéria geral orienta-se pela teoria do beneficio,
que jé vimos ser inaceitivel. Precisamente a progressi-
vidade do imposto tende e pde a cargo dos ricos servigos
que aproveitam sobretado aos poderes, realizando, assim,
um principio de solidariedade social, que a teoria do bene-
ficio ndo pode justificar. Quanto 4 teoria compensatoria
especial, mais ficil de admitir, é preciso notar, que ndo
6 fécil estabelecer a medida da compensagio e, sobre-
tudo, que aquilo que se pretende é, nido determinar a
maneira de alcdngar uma verdadeira proporcionalidade,
mas sim averiguar se o principio do imposto progressivo
é por si justo ou injusto.

Oufra defésa do impusto progressivo, ji4 mais acei-
tdvel por corresponder mais & realidade e atingir &ste
objectivo, 4 a de WaGNER. Para éste aator, os rendi-
mentos dos individuos dividem-se em duas partes fan-
damentais: uma, destinada & satisfacio das necessidades
fundamentais ou de ordem priméria; outra, destinada a
satisfagio das necessidades de ordem secundaria.

Ora, o imposto deve recafr apenas s6bre a parte dos
rendimentos destinada A satisfucio das necessidades de
ordem secandaria. Mas, como esta aumenta mais ripi
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damente do que o rendimento, quere dizer, como a parte
destinada a8 necessidades fundamentais & qudsi fixa (lei
de ENGEL) segue-se que o imposto, no seu conjunto, é
progressivo.

Suponhamos dois individuos, dos quais um tem o
rendimento de 20 e outro o rendimento de 50. Para o
primeiro, a parte indispensével é de 10, e para o segundo,
de 20. Como 86 sobre a parte disponivel é que deve
de facto recair o imposto, a situagiio serd a seguinte:

rendimento parte disponivel imposto de 10/,
1. 20 10 1
2.° 50 30 3

Ora, se observarmos as taxas que estas tributagBes
representam em face do rendimento total, verificamos
que siio progressivas. Com efeito, 1 representa H 9,
de 20 (matéria colectivel total do primeiro contri-
buinte); «o passo que 3 representa 6°o de HO (matéria
colectivel total do segando). Daqui se concléi que a-
tributagio, para ser justa, deve ser progressiva, pois sé
agsim se proporciona aos rendimentos disponiveis dos
contribuintes.

Esta orientacdo ndo é mais do que uma aplica¢éo
da teoria da utilidade marginal, segundo a qual o valor
de cada parcela de rendimento é determinado pela tltima
necessidade a satisfazer, isto 6, pela menos intensa.

Sendo assim, a apreciagdo individual de cada parcela
de rendimento é tanto menor quanto maior for &sse ren-
dimento ; e, por isso mesmo, para que o sacrificio seja
igual, o imposto deve ser progressivo, visto que o valor
unitario do rendimento estd na razio inversa do sem
volume. Por isso, um imposto de 1090, por exemplo,
representa um sacrificio proporcional muito menor para
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um individuo que tenha um rendimento de 100 contos
do que para um que tenha um rendimento de 10.

Recordando o que dissemos dcérca-da natureza eco-
némica do imposto, também se pode dizer que, aumen-
tando a satisfagio das necessidades de formacgdo social
mais rdpidamente do que a das fundamentais, o imposto
deve ser progressivo, visto que os servigos piblicos se
destinam a satisfazer necessidades colectivas que ficam
a cargo daqueles que teem rendimentos que excedem o
indispensdvel A.satisfagio das de maior intensidade do
qoe estas.

Ao lado destas teorias aparecem-nos as teorias posi-
tivas sObre a progressividade, que se devem a MazzoLa
o Loria. Dd-se com estes autores (que pretendem ndo
dar a razio da progressividade i luz dos principios de
justica tributdria, mas sim explicar as causas da ten-
déncia para o predomfnio do imposto progressivo) o
caso curioso de chegarem a solucdes semelhantes, par-
tindo de pontos diametralmente opostos.

Para Mazzora, o predomfnio do imposto progressivo
nio & senfio uma manifestagio decrescente do poder
piblico das classes trabalhadoras e, por isso, hd-de
desenvolver-se cada vez mais.

Lonria, pelo contrério, afirma que (e isto ndo é sendo
ama aplicagdo da sna teoria das finangas de classe,
sogundo o qual a actividade financeira é sempre a
exprossio dos interésses de classe econ6émica domi-
nante) o imposto progressivo se desenvolve por convir
a propria conservagio da classe capitalista (a dominante
ainda hoje) que se evite uma excessiva acumulaclio de
riquezas, a qual acarretaria a sua rufna. O imposto
progressivo seria um dos meios de evitar essa exces-
siva concentragio; seria — permita-se-nos a expressio
— uma espécie de salutar sangria econdmica.
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O imposto progressivo nio tem sido defendido por
todos os antores. Assim, teem sido aduzidos contra éle
certos argumentos, os quais sdo mais de ordem pratica
do que de justi¢a tributiria. Tem-se dito, por exemplo,
que o imposto progressivo 6, em si, ilégico e imprati-
cdvel, visto que nos leva i conclusfo absurda de o
imposto poder vir a absorver ou confiscar t6da a maté-
ria colectével. Na verdade, progredindo sempre, a taxa
haveria de chegar a uma altura em que atingisse 100 %/,
confiscando tudo. .

Mas 8ste argumento é pouco sério, pois hd dois sis-
temas de tributacio progressiva: a tributagfio por taxas
globais e a tributacio por taxas parcelares (1). Ora,
no sistema das taxas parcelares, nem ainda que o imposto
pudesse atingir 100 %/, realizaria o confisco da matéria
colectivel. Mas éste argumento é mesmo escusado,
por que (e esta razdo abrange o imposto progreesivo
de taxas globais) a progressio defendida foi sempre

(1) Suponhamos um sistema de tributagko pelo qual os
rendimentos até 5 contos pagam 89/, até 10 contos pagam 49/,
até 156 contos pagam b 9/, até 20 contos pagam 6 9/, uté 25 con-
tos e dai para cima pagam 79/,. Segundo 8ste sistema, deno-
minado sistema de tributag#o por taxas globats, um individuo
que tiver 256 contos pagard a taxa de 7%, ou sejam 1.7608 de
imposto.

Mas, geguindo.o sistema de tributagfio por tamas parcelares,
o imposto relativo a ésses 26 contos ser4 diferente. Na verdade,
por éste gistema, os primeiros 5 contos pagariam, por hipé-
tese, 89/, (160%); os de & a 10 contos pagariam 4 9/, (2004); os
de 10 a 15 contos pagariam b9/, (2604); de 16 a 20 contos paga-
riam 69/, (8008); de 20 a 25 contos e dail para cima pagariam
79/, (B508). Por 8ste sistema o individuo citado viria a pagar
1.2608, ou seja a sbma de todos os impostos atribuidos a cada
uma destas parcelas.
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limitada, nunca devendo a taxa exceder determinado
méximo.

O imposto progressivo tem sido também criticado
por conduzir ao arbftrio, ao classificar os rendimentos
em grupos e ao determinar a taxa aplicivel. Efectiva-
mente, ¢ porque se fard um grupo até D contos e outro
até 10 e nio até 7 e até 16? Por outro lado, ¢ porque
é que até D contos se deve aplicar a taxa de 39 e
até 10 a de 4%, e nio as de 1,5% e de 2% ? Final-
mente, 0 mesmo arbftrio se verifica ainda quando se
determina o limite do rendimento para o estabelecimento
da taxa. Na verdade, porque é que 6sse limite vai até
D contos e ndo até 45005 ?

Nio obstante esta critica, deve optar-se pelo imposto
progressivo, visto que arbitrio idéntico ou maior ainda
se verifica na fixaciio da taxa do imposto proporcional,
além de que &ste é bastante injosto, uma vez que onera,
sem atender is condigBes econdmicas.

Tem-se dito ainda que o imposto progressivo d4
lugar & fuga de capitais. Todavia, éste argumento é
rebatido por um dos proprios defensores do imposto
proporcional, o qual diz que tal inconveniente deixaria
de existir, uma vez que todos os pafses admitissem o
imposto progressivo nas suas legislagdes fiscais. Além
disso, a prética mostra-nos que ésses inconvenientes nio
. existem, pois que na Alemanha e na Inglaterra segue-se
o imposto progressivo, e, ndo obstante, os capitais,
longe de emigrarem, procuram ai colocagfio.

De resto, uma prova de que o imposto progressivo
ndo 6 tam desvantajoso como se diz é a de que éle &
seguido na maior parte dos paises, embora se adopte
uma progressio reduzida.



51. Imposto pessoal e real. Descriminagiio dos rendi-
mentos.

E costume fazer-se a distingiio entre imposto pessoal
e imposto real, dizendo-se que o primeiro é aquele qaue
recai sobre as pessoas e que o segundo é o que recai
so0bre o patriménio dos contribuintes.

Mas esta definigiio ndo é suficiente para estabelecer-
mos uma rigorosa distingdo entre o imposto pessoal e o
real, porque todo o imposto tem sempre um aspecto
pessoal e am aspecto real. Na verdade, o imposto pes-
soal, que recai sdbre a situa¢do pessoal do individuo, é
também real, visto que afecta também a sna matéria
colectdvel, pois é pago em dinheiro; por outro lado, o
imposto real & real porque recai sdbre a matéria colec-
tdvel, @ 6 também pessoal, porque afecta a situagdo
pessoal do individuo que tem de o pagar.

Por isso, modernamente, tem-se procurado dar ama
outra no¢éo destas duas modalidades de imposto. Assim,
o imposto pessoal, segundo a orientagio dos autores
modernos, é aquele que, afectando a matéria colectivel,
atende A situagio pessoal do contribuinte; e o imposto
real 6 aquele que recai sObre a matéria colectivel sem
atender & sitnacfio pessoal do individuo que o paga, isto
é, sem atender ao grau de bem-estar que a matéria colec-
tdvel assegura ao sen possuidor. K assim, um imposto
que recai automiticamente sobre a matéria colectdvel,
sem atender i situagio pessoal de quem tem de o pagar.

Como exemplo de imposto pessoal, citaremos o
imposto de rendimento, em que se atende a situagdo do
contribuinte ; e de imposto real, temos exemplo tipico
no imposto de consumo, visto que se ndo tem em aten-
¢io a pessoal situagdo do contribuinte.
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As razdes que pugnam a favor do imposto pessoal,
isto 6, a favor da personalizagio do imposto sdo:

1.°— O imposto deve corresponder as faculdades do
individuo. Isto 6, como ji vimos, o imposto deve inci-
dir apenas sobre o rendimento livre, ou seja, o rendi-
mento liguido depois de deduzido o minimo de existén-
cia familiar e as despésas profissionais.

2.° — Deve fazer-se a descriminaglo dos diversos ren-
dimentos, para que sejam sobrecarregados os rendimentos
provenientes do capital e aliviados do imposto, o mais
possivel, os rendimentos resultantes do trabalho., F’
assim que os Estados tendem a tribatar mais fortemente
o8 rendimentos de titulos mobilidrios e de prédios ras-
ticos e urbanos do que os rendimentos industriais e
. comerciais. A razio de assim ser é a de que os rendi-
mentos provenientes do trabalho s#o mais precdrios,
teem uma menor estabilidade do que os provenientes do
capital. Efectivamente, um individuo detentor de capi-
tal tem um rendimento mais ou menos certo, que se
prolongari mesmo em beneficio dos seus herdeiros,
constituindo o capital, de per si, uma reserva; ao passo
que um individuo que apenas tem de rendimentos os
provenientes do seu trabalho, ver-se-hd privado deles,
uma vez que seja forgado a deixar de trabalhar, além
de que, & sua morte, a familia ficard em m4é sitaacio
econémica. Ora, para se garantir aqueles gue vivem
apenas dos rendimentos do sen trabalho a constituicio
de uma reserva que lhes permita fazer face a quaisquer
eventualidades e que constitui num verdadeiro seguro de
vida, é que se considera dentro da idéa de personaliza-
¢do do imposto uma descrimina¢io de rendimentos para
ge aplicar aos rendimentos provenientes do trabalho
uma tributacdo mais leve do que a aplicivel aos que
proveem do capital.

2%
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§ 8°
PRINCIPIOS ECONOMICOS DA TRIBUTACAO

52. Matéria colectivel. Principais matérias colectdveis:

A) fs capitacdes;
B) 0s consumos;
C) 0s rendimentos;
D) 0 capltal;

E) s faculdades;
F) As mals-vailas.

A matéria colectdvel do imposto ndo 6 senfio o con-
junto de todas as circunstincias em fanc¢do e na medida
das quais o imposto é lancado e cobrado pelo Estado.
Torna-se, portanto, necessario distinguir certas fancdes
econ6micas dos individuos, de harmonia com as quais o
imposto deve ser cobrado.

As matérias colectiveis podem incluir-se nos seguin-
tes grupos: as capitacdes, 08 consumos, os rendimentos,
as faculdades, o capital e as mais-valias.

4) As capitagdes. — O sistema das capitagdes é
o Gnico que abstrai da matéria colectivel, e segundo o
qual o imposto é pago por cabecas, pagando todos o
mesmo, quaisquer que sejam as suas condicdes econd-
micas.

Este imposto pode recair sobre os individuos ou
sobre as familias, sem distincio de sexo ou idade, ou
atingir apenas os individaos de certo sexo ou de certa
idade.

O sistema das capitacdes é extraordindriamente sin-
gelo, visto que dispensa quaisquer investigagbes sObre



311

o capital dos contribuintes, considerando tnica e sim-
plesmente as préprias pessoas sObre as quais recdi o
imposto. Por oatro lado, tal sistema é deveras rigo-
roso, pois impede que alguém se furte ao pagamento
do imposto.

Nio obstante estas vantagens, o sistema das capi-
tacdes tem o inconveniente fundamental de nio atender
aos principios de justica tributdria, visto que ndio toma
em considera¢io as faculdades do contribuinte, desde
que obriga a pagar a todos, qner sejam pobres quer
gejam ricos. Por isso, tem sido p6sto de parte por
todos os pafses civilizados. O Gltimo pais que adoptou
6ste sistema foi a Alemanha com um sistema de capi-
tagdes graduadas por classes, embora as classes fossem
tdo numerosas e minuciosas que o sistema de tributacgéio
ndo era, afinal, senio o do imposto progressivo.

Entre nés, o sistema das capitagBes apenas existe
nas colénias, com o imposto de palhota oa cubata, pois
tal sistema 86 se justifica nas regides onde a situagdo
econOmica dos individuos é sensivelmente a mesma, n3o
se ofendendo, por isso mesmo, os principios de justica
tributédria.

B) Os consumos. — Por esta espécie de matéria
colectdvel, o imposto recdi sobre as despésas dos indi-
viduos na aquisicio de objectos de consamo. Tal sis-
tema 6 bastante produtivo, pois s#o mauitos os objectos
de que se faz consumo, além de que nio se torna muito
sensivel, nma vez que é pago pouco a pouco, & medida
que se adquirem os objectos, pelo que evita uma grande
oposicido da parte dos contribuintes.

Todavia, tambdm se notam inconvenientes neste sis-
tema. De facto, éle representa a aplicagio de um prin-
cipio de todo o modo injusto, visto que sobrecarrega,
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de preferéncia, as classes pobres, uma vez que o imposto
para ser produtivo deve recair sObre bens de primeira
necessidade e sdo estas que proporcionalmente mais
consomem estes bens, como se conclii da lei de EngEL,
jé de noés conhecida.

Por isso, a tendéncia moderna tem sido no sentido
de apenas seguir éste sistema em relagdo ao consamo
de objectos de luxo, recaindo, assim, a tributagio apenas
sobre as despésas que representam a satisfagiio de neces-
sidades supérfluas. Mesmo aqui n3o se justifica a adop-
¢do do sistema da tributagéo sobre os consumos, porquanto
o imposto se vem a tornar pouco prodativo, ama vez
que tais consumos s3o préprios de uma determinada
classe, e sio susceptiveis de ser reduzidos.

No entanto, embora nio seja de aconselhar num
critério de justica tributdria, é ainda hoje grande a impor-
tancia déstes impostos, fiscalmente maito produtivos.

C) Os rendimentos. — Segundo um outro sistema,
o imposto deve incidir s0bre os rendimentos dos indi-
viduos, isto é, s6bre as s6mas de riqaeza que vio aafe-
rindo periddicamente, uma vez reintegrados os capitais
que lhe tenham dado origem e que o individuo normal-
mente destina ao consumo, A satisfagio das suas neces-
sidades.

It costame, como vimos, fazer-se a distingdo entre o
rendimento brato, o rendimento liquido e o rendimento
livre (faculdades), havendo a tendéncia para a tributagéo
do rendimento livre.

Porém, a respeito da tributacio dos rendimentos,
surge uma série de questdes de davidosa solugllo.

Em primeiro lugar, é preciso afastar uma questlio
que a préitica hi muito tem resolvida: a do imposto
Gnico sébre o rendimento. Na verdade, reconhecida a
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impossibilidade de reduzir os sistemas tributirios a um
tinico imposto, resolvido fica tal problema.

Mais grave é a questio de saber como deve orga-
nizar-se a tribatacio dos rendimentos: se deve ser
constitufda por impostos parcelares sobre os diversos
rendimentos, ou se, pelo contririo, deve estabelecer-se
um imposto sodbre os rendimentos globais dos individuos,
isto 6, tomar em rela¢io a cada individuo a soma total
dos seus rendimentos e tributd-la por um imposto geral.

O sistema de tributacio parcelar tem a vantagem
principal de permitir a adaptacdo da tributagio s con-
dicdes especiais da matéria colectdvel. Assim, um indi-
viduo tem nm rendimento que provém em parte de
prédios que possiéi, em outra parte de um comércio
que exerce, o finalmente ainda de capitais que colocou
a juros. Ksse individuo, num sistema de impostos par-
celares, pagard 3 impostos: uma contribui¢io predial,
um imposto industrial e um imposto sobre aplicagio de
capitais. Com esta tributagdio parcelar pode adaptar-se
o imposto as condicdes especiais de cada rendimento
(processo de lancamento, determinagio da matéria colec-
tivel, sistema e época de cobranga, etc.) com vantagem
ndo 86 para o contribuinte (maior comodidade), mas
também para o Estado (maior certeza na cobranca, fis-
calizagio adequada, etc.). liste sistema porém, tem
o inconveniente de néio permitir a personalizacio do
imposto, isto 6, a adaptagio do imposto as condigdes
pessoais do contribuinte, Quere dizer: dificilnente a
tribotagio dos rendimentos parcelares pode ser uma
tributagio dos rendimentos livres (faculdades). Com
ofeito, a tributagdo do rendimento livre supbe a ava-
liagio do rendimento global do individuo e a deda¢dio
de certos encargos pessoais que s0bre 8sse rendimento
ineidem. Ora, se os rendimentos se tributam parcelar-
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mente, ndo parece possivel, ou pelo menos ficil, fazer
estas dedagdes. A tributacio do rendimento parcelar
é essencialmente real, quere dizer, tributa os diversos
rendimentos (prediais, mobilidrios, etc.) sem considera-
cdo pelas condigdes pessoais do individuo que os aufere.

E essa a superioridade do imposto sobre o rendi-
mento global, que permite avaliar a situagio pessoal
do contribuinte e fazer incidir sobre éle a tributaggo.
O imposto sdbre o rendimento global pode, assim, ser
um imposto pessoal, realizar o ideal da tributagdo das
faculdades. A sua administragio 6, porém, muito mais
diffcil do que a dos impostos parcelares. O elemento
essencial na determinag¢ido da matéria colective! tem de
ser a declaracio do contribuinte e a fiscalizaciio dessa
declaracdo 6 extremamente dificil,

Estas doas correntes (a do imposto parcelar e a do
imposto global s6bre o rendimento) tendem, porém, a
conciliar-se. Segundo o sistema inglés, o sistema de
imposto de rendimento (incometaxr) 6 de impostos par-
celares; chega-se porém & personalizagio do imposto
porque se dd direito ao contribuinte de declarar e fazer
verificar o sen rendimento global e a sua situagdo pes-
soal para se beneficiar (quando & caso disso) de certas
isen¢des e redugdes, e porque, por outro lado, se esta-
belece a obrigacio de declarar o rendimento global,
quando ésse rendimento excede determinado montante,
devendo por isso ser objecto dalguma sobrecarga tri-
butéria.

Segundo o sistema alemdo, o imposto sbbre o ren-
dimento é global, mas ndo excldi os impostos parce-
lares. Quere dizer, hd os diversos impostos parcelares
sobre os diversos rendimentos, e que, como vimos,
teem um cardcter essencialmente real. Ao lado déstes
b4 um imposto global e pessoal sobre o rendimento.
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Iiste sistema procara, assim, combinar as vantagens
administrativas dos impostos parcelares, com as do
imposto pessoal e global s6bre o rendimento. Os
impostos parcelares servem de elemento de fiscalizacio
do rendimento global declarado pelo contribuinte, e o
imposto pessoal, sobrepondo-se iqueles, aproxima mais
a tributagio do ideal da personalizagfo do imposto e
tributacfio das faculdades. Tende, assim, a haver impos-
tos parcelares completados por um imposto global ten-
dente a corrigi-los e a realizar uma melhor justi¢a
iributdria.

Em Portugal o imposto pessoal s6bre o rendimento
foi estabelecido por uma lei de 1920. Nunca, porém,
chegou a funcionar normalmente, em face das dificul-
dades de administragdo, furtando-se grande parte dos
contribuintes 3 declaragio de rendimentos. A conse-
qiidneia foi ser dste imposto, 4lém de pouco produtivo,
uma fonte de injusti¢as, em vez de um elemento de jus-
tiea tribautdria. Por isso, o Decreto n.° 16.731 de 13 de
Abril de 1929 o aboliu, substituindo-o por um imposto
complementar.

D) O capital. — Outra forma de matéria colectivel
6 o capital, a qual pode revestir duas modalidades: o
imposto tnico sdbre o capital e o imposto complemen-
tar sobre o mesmo.

O imposto sdobre o capital ndo significa que o imposto
seja pago pelo capital, isto 6, ndo quere dizer um con-
fisco — mesmo parcial —do capital pelo Estado (con-
fisco que s6 a titulo excepcional tem sido proposto,
como por exemplo em Franga, para a reorganizaclio da
situagdo financeira derivada da guerra), mas apenas que
o imposto (que deve ser pago pelo rendimento), em vez
de ser calculado s6bre o rendimento, 6 calculado sobre
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o capital. Assim, em vez de se cobrar, por exemplo,
um imposto de 10%)p s6bre o rendimento, cobra-se por
exemplo um imposto de 0,5%o sdbre o capital.

A tributagdo do capital tem a vantagem de atingir,
por vezes, capitais que, por ndo darem um grande ren-
dimento a0 individao, ndo deixam de traduzir um elevado
grau de bem-estar e que sdo, pela sua seguranca, muito
apreciados.

No sistema do imposto dnico sdbre o capital, os sis-
temas tributdrios devem ser constituidos por um dnico
imposto recaindo sobre o capital. Segundo uma das
concepgdes (Girardin), o imposto deve atingir todos os
capitais produtivos oua improdutivos. Segundo outro
(Meunier), o imposto deve apenas cair s6bre a riqueza
consolidada (capitais fixos) e ndo sdbre a riqueza em
formagdio. A impossibilidade do imposto tnico é bas-
tante para afastar estas tedricas concepgdes (nunca
postas em prética) além de que seria injastiga isentar
rendimentos avultados que proveem do trabalho e ainda
(para a segunda concepgio do imposto @nico) os capi-
tais niio consolidados, fonte de rendimento, por vezes
avultadissimos.

O imposto complementar sdbre o capital pode apre-
sentar-se com dois aspectos: o imposto complementar
de justaposicio e o imposto complementar de sobrepo-
sicdo. .

Segundo o imposto complementar de justaposigdo, &
tributado o rendimento com impostos variados e adap-
tados & sua diversa natureza. I assim que a matéria
colectivel é agrupada em trés categorias: uma, formada
pelos rendimentos provenientes do trabalho, como sald-
rios, vencimentos dos funcionarios, etc.; vatra, formada
pelos rendimentos que nio envolvem, relativamente ao
seu possuidor, a existéncia de um capital, como os
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rendimentos provenientes de pensdes, ete.; finalmente,
outra constitufda pelos rendimentos do capital mobilis-
rio e imobilidrio, que sdo atingidos por um imposto
calculado sdbre o capital que se justapds, assim, aos
impostos sObre os restantes rendimentos.

O imposto complementar de sobreposigdo consiste
em se tributarem todos os rendimentos, do mesmo
modo, aplicando-se, no entanto, um novo imposto, cal-
calado sobre o capital, dqueles que forem devidos ao
capital, visto serem mais s6lidos. Hi, assim, segaundo
esta modalidade do impesto complementar, um impesto
sObre o capital sobreposto ao imposto sobre o rendi-
mento.

E) As faculdades. — Outra matéria colectivel 6
a das faculdades, segundo a qual o imposto deve recair
sobre as faculdades dos individuos. J4 vimos, quando
tratamos dos critérios de justiga tributdria, que o con-
ceito de faculdades deve abranger ndo 86 o poder de
producéo constitufdo pelo capital e pelo rendimento,
mas também o poder de consumo, isto &, as condigdes
pessoais do contribuinte; e j4 vimos também qae & pelo
imposto pessoal de rendimento que se tem procurado
realizar a tribatagio das faculdades.

F) As mais-valias. — Esta matéria colectivel con-
siste na valorizagio de prédios particulares, em virtade
de uma cassa extranha & ac¢fo dos seus proprietarios.
E assim que, quando o Estado abre, por exemplo, uma
avenida, os prédios que lhe estio contiguos sofrem am
anmento no seu valor, isto 6, uma mais-valia.

A tributacio das mais-valias foi estabelecida em
Inglaterra, em 1910, para custear as despésas com o
sistema de seguros sociais. Foi Lloyd George quem
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propds ao parlamento a adopgdo de um imposto sobre
as mais-valias prediais, abrangendo nio 86 as mais-valias:
resultantes de obras piblicas, como também as resultan-
tes de accdo particular, como por exemplo os melhora-
mentos feitos pelos inquilinos nos prédios arrendados a
longo prazo.

Por esta forma de tributagio, entendia-se que o
imposto tomava o aspecto de auma retribuigio A cole-
ctividade pela valorizacdo patrimonial obtida. Isto era
assim apenas nas mais-valias criadas pelo Estado, visto
que, em relagdo is mais-valias provenientes de activi-
dades particulares, a tributacio nfo representava uma
retribai¢io, mas antes um verdadeiro imposto.

A tributagio das mais-valias tem sido objecto das
mais variadas criticas. Efectivamente, deverio conside-
rar-se verdadeiramente impostos essas quantias cobra-
das pelas mais-valias? Nio deverio antes considerar-se
taxas?

Quando estuddmos a classificacio das taxas feita por
Jize, vimos que éle considerava tais quantias como
verdadeiras taxas, incluindo-as no grupo de taxas cobra-
das pela melhoria da situagio econdémica. E vimos
também, quando criticimos esta classificagio, que as
quantias cobradas pelas mais-valias prediais deviam ser
consideradas impostos e ndo taxas (1).

O sistema das mais-valias prediais nio apresenta
grandes vantagens, visto que os rendimentos que pro-
porciona sio sempre reduzidos.

Além disso, ndo podemos considerd-lo inteiramente
justo, desde que o principio que o justifica (retribuicdo
pela valorizacdo patrimonial) nfio é acompanhado do

(1) V. pag. 844 destas LigJes.
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principio da indemnizagio pela desvalorizagio, como
de justica devia ser.

Por tado isto, e ainda pelas dificuldades de tributar
de uma maneira justa todos os valores patrimoniais,
tal sistema estd hoje posto de parte, mesmo em Ingla-
terra, mantendo-se apenas em certos pafses, (na Alema-
nha, por exemplo), como imposto local.

53. Repercussdo, difusdo e incidéncia do imposto. Eva-
sdo do imposto. O fendmeno da repercussdo; de
que depende.

Teorias da repercussdo definida e da repercussdo
indeterminada.

Muitas vezes, a matéria colectivel sobre que se langa
o imposto n#o chega a ser tributada, visto o contribuinte,
contrariando as previsdes-do legislador, conseguir trans-
fori-lo para outro individuo, Este é o fenémeno da reper-
cussdo do imposto, que podemos definir como sendo o
processo por meio do qual o contribuinte se reembolsa
no todo ou em parte do imposto, transferindo-o para
outros individuos. Assim, suponhamos que am comer-
ciante importa 15 quilos de séda, comprando-os por
10 contos, e esperando vendé-los ao phblico por 12
contos. Como lhe & langado o imposto aduaneiro de
1 conto, por hipétese, 8le em vez de os vender por
12 contos vendé-los-hd por 13 contos, repercatindv,
assim, o imposto, visto que realiza o mesmo lucro,
sendo os direitos de importagio da séda pagos pelos
consamidores.

Kste fenémeno da repercassio nio deve confundir-se
com o da evasdo do imposto, que consiste em o contri-
buinte se furtar ao pagamento do imposto, sem que,
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contado, o tenha transferido para ninguém, apresentan-
do-se, portanto, sob o aspecto de frande fiscal. Assim,
no exemplo acima citado, se o comerciante nio paga
os direitos de importacio da séda, porque conseguiu
fazé-la passar por contrabando, observa-se uma evasio
do imposto, pela qual o prejudicado 6 o Estado e nio
os consumidores da séda, como se verificaria se, em
vez da evasdo, se tratasse da repercussio do imposto.

A evasiio do imposto pode ser legitima e ilegitima.
A evasio legitima ou legal do imposto observa-se
quando o produtor aperfeigoa os processos de producio,
por maneira a desenvolvé-la tanto, que hd ama parte
que ndo chega a ser atingida pelo imposto. E’ o que se
verifica, por exemplo, quando o Estado langa um deter-
minado imposto 86bre cada hectare de cultura de tabaco,
tendo calculado que a producido dessa superficie niio
oxcederia um tanto; e o caltivador intensifica de tal
maneira a producdio que ela excede em muito a que
fora prevista pelo Estado ao langar o imposto, ficando,
assim, ama parte dela subtraida & tributagio. Neste
caso, a evasio do imposto ndo se apresenta propria-
mente com o aspecto de fraude fiscal, como sucede na
evasdo ilegitima a que nos referimos em primeiro lugar.

Conclufmos, pois, que enquanto na repercussio o
imposto é sempre pago, embora o seu definitivo pagador
n#o seja aquele que fora designado pelo Estado, na eva-
sio ninguém o paga e apenas é o Estado quem sofre o
prejuizo.

Uma modalidade da repercussio é a difusdo do
imposto que consiste na transferdncia parcial do imposto
para os individuos, imposto éste que se vai repercutindo
sucessivamente para outras pessoas, em parcelas cada
vez menores. Assim, no exemplo citado do comerciante
que quere vender a séda por 12 contos e é obrigado
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a pagar de direitos 1 conto, dar-se-hi a difusfo do
imposto, se 8le transferir oa repercutir apenas 5004,
por hipétese, dos direitos que tem de pagar, para os
comerciantes retalhistas a quem vende as sédas, e estes,
por sua vez, difundirem a parte que lhes foi transferida,
pelos diversos consumidores.

Vemos, pois, que a difusio se distingue da reper-
cusdo, porque esta abrange a transferéncia total do
imposto e aquela apenas uma parte déle; e que, enquanto
a difusfio 6 sempre uma repercussio, embora parcelada,
esta nem sempre é uma difusdo.

Antes de entrar no estudo do problema da reper-
cussido convém fixar certos conceitos :

— A incidéncia inicial ou legal do imposto & o paga-
mento do imposto pelo individuo a cujo eargo a lei
tributdria o pos. A acg¢do do imposto sObre 8sse indi-
viduo (sujeito passivo do imposto) & a percussdo do
imposto.

— A incidéncia indirecta do xmposto é o pagamento
déste por uma pessoa sbbre quem o sajeito passivo
legal conseguir repercuti-lo.

— A incidéncia final do imposto é o pagamento defini-
tivo do imposto isto 6, dd-se naquele individuo que
tendo sofrido a saa incidéncia (directa ou indirecta)
ndo consegue repercuti-lo sébre ninguédm.

— A repercussdo, como vimos, é o processo pelo qual
um individuo que sofre a incidéncia do imposto, trans-
fere o encargo para outro com quem entra em relacdes
econémicas.

* Para resolver o problema da repercussso do imposto,
surgem-nos virias teorias, das quais estudaremos as prin-
cipais: a teoria da repercussio definida ou determinada
@ a teoria da repercussiio indefinida ou indeterminada.
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Segundo a teoria da repercussdo definida, os impos-
tos lancados s8bre certas classes vinham a recsir sdbre
outras cortas e determinadas classes. Esta era a doa-
trina defendida pelos fisiocratas, que julgavam resolver
o problema com a distingio entre impostos directos e
indirectos. Assim, diziam, ao passo que os impostos
directos sdo os que recaiem imediatamente sbbre a
agricaltara, os impostos indirectos sdo todos os que
rocaiem sobre outras actividades, mas que mediata-
mente vio afectar a indastria agricola, visto que os
impostos se repercutem todos, sobre a agricultara, a
Gnica indastria produtiva. Desta maneira, era a agri-
cultura quem, afinal, pagava todos os impostos.

Esta teoria estd posta de parte, visto que assenta
em bases erréneas. Na verdade, como ji sabemos da
Cadeira de KEconomia Politica, a agricaltara néo é a
Gnica inddstria prodativa, pois que t6das as inddstrias
sdo produtivas, inclusiv® os proprios servigos, uma vez
que produzem atilidades.

Segundo a teoria da repercussdo ilimitada, também
chamada da difusdo do imposto, o imposto langado
sobre uma classe vai-se repercutindo, de modo a espa-
lhar-se sobre todas as classes, O imposto difunde-se
como o orvalbho, como a luz, distribuindo-se por todas
ag camadas sociais e sendo pago por todos, segundo as
possibilidades de cada um. E assim, todos os sistemas
tribatdrios sdo bons, porque se traduzem numa reper-
cussio sObre t0das as classes sociais.

Esta teoria, optimista como vemos, pois afirma que
o imposto através de repercussdes parceladas (difusdo)
atinge sempre, na sua distribuigio, um estado de equili-
brio com as faculdades dos individuos, ndo corresponde
porém A realidade. ¥ que os seus defensores fazem
uma confusfio entre a repercussio do imposto e outros
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efeitos econémicos da tributagdo que teem natureza
muito diferente.

A observacio dos factos mostra-nos que, se a teoria
da repercussio definida ndo é verdadeira, h4 no entanto
impostos que se repercutem com mais facilidade do que
outros, que se costumam repercutir em determinado
sentido, ficando geralmente a cargo de determinadas clas-
ses sociais, e podendo, por essa repercussio, contrariar
as intengdes do legislador. Assim por exemplo, 6
sabido que os impostos de consumo sobre géneros de
primeira necessidade, embora a sua incidéncia directa
se dé no comerciante, sdo afinal pagos pelos consumi-
dores, atingindo especialmente a situagio das classes
mais pobres que aplicam uma maior parte do sea
rendimento a ésses consumos de primeira necessidade.
A repercussio di-se, portanto, naqueles que, por virtade
do pagamento directo ou indirecto do imposto, limitam
08 seus consumos, a satisfacio das suas necessidades.
Argumentam alguns partiddrios da teoria da repercas-
sdo ilimitada que a repercussio nido termina aqui, visto
que a restricio do consumo da satisfagio das necessi-
dades daqueles individuos vai afectar as actividades e
os rendimentos das classes que lhes forneciam os ele-
mentos com que obtinham aquela satisfagio. Assim,
por exemplo, se por virtude de um imposto s6bre o
pdo, certo grupo de consumidores tem de reduzir o
seu consumo de vestuirio para poder continuar a ali-
mentar-se da mesma maneira, esta redu¢fo vai atingir
os rendimentos dos alfaiates ; e a diminuigdo dos rendi-
mentos déstes atingird, por exemplo, os sapateiros e
proprietdrios, etc. Por esta forma nunca pode dizer-se
onde termina a repercussio.

Mas estes eofeitos econdémicos do imposto j4 ndo
constituem repercussio, mas sim efeitos de ordem
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secunddria. A repercussdo é a transferéncia do encargo
do imposto. Por virtude dos efeitos que a restricio do
seu consamo tem sdbre a indastria de alfaiataria, o con-
sumidor acima aludido nio deixa de sofrer a restricio
das snas necessidades derivadas do imposto, ao passo
que o individao que consegue fazer a repercussio evita
o encargo do imposto. A argumentag¢do acima exposta
repousa, pois, s6bre uma confusio.

Vérias outras teorias teem sido propostas para resol-
ver a questdo da repercussio do imposto, mas que veem
afinal, a cair no mesmo érro de qualquer daquelas a que
nos referimos. Por isso, abandonadas todas elas, o que
podemos afirmar é que o fenémeno da repercassio do
imposto se dd através das oscilagdes das altas e baixas
dos pregos, dependendo, assim, da lei da oferta e da
procura, e das outras condigdes que podem exercer
infludneia nos precos.

Na verdade, tomemos para exemplo o imposto s6bre
o valor locativo das casas, pago pelos arrendatdrios.
Se por acaso a procura das casas fOr inferior & oferta,
os senhorios terdo de baixar a renda, e os inquilinos
‘realizardo a repercussio dv imposto, visto que quem o
pagara é aqunele. Se, porém, a procura for superior &
oferta, entio os inquilinos niio conseguirio obter o
abaixamento de rendas e o fenémeno da repercussio do
imposto ndo se verificard. O mesmo acontece, quando
6 langcado um imposto sobre uma determinada indéstria.
O industrial conseguird a repercussio do imposto para
o consumidor, se a procura dos seus prodatos for insus-
ceptivel de diminunigdo. Teri, porém, de saportar o
imposto, se a procura for inferior & oferta ou se se
tratar de bens cuja prccura possa diminuir facilmente.
O mesmo acontece ainda com os impostos sdbre o valor
venal das terras. Se existirem muitas terras para ven-
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der, e poucos compradores, o imposto serd pago pelo
vendedor, visto que tem de sujeitar-se a um preco mais
baixo ; se, pelo contrério, a procura das terras for sope-
rior & oferta, verificar-se h4 o inverso. .

Esta idéa de a repercursio do imposto estar depen-
dente da lei da oferta e da procura estd na base da
chamada férmula de De Pamriev. Segundo éle, se o
objecto s6bre que recai o imposto for sasceptivel de
restricdo, quere dizer, se o consumo désse objecto for
susceptivel de restricdo, a repercussio nio se dars, ao
passo que se &sse consumo for insusceptivel de restricdo
a repercussio dar-se-hd.

Mas éste critério de DE ParIEU & incompleto, porque
encara apenas os impostos de consumo. E, por outro
lado, se analizarmos bem a sua doatrina, verificaremos,
sem dificuldade, que éle vem a cair, afinal, na lei da
oferta e da procura, ou melhor, no critério dos preqos
atrds expostos.

Com efeito, o Estado pode intervir no sentido de
limitar a alta do pré¢o de certa mercadoria. Ora, neste
caso, nio 8se observa a repercusslio, mas nio foi a pos-
snbllndade ou impossibilidade de restricio do objecto
sdbre que recai o imposto que a impediu; foi apenas
uma intervencio do Estado.

Daqui concluimos, pois, que sio as condi¢des dos
precos do mercado que condicionam o fenémeno da
repercussio. Se o mercado nfo comporta a modifica-
cdo dos pregos, através da qual a repercussio se opera,
esta ndo se d4i; se acontece o contrario, ji a repercus-
sdo se verifica.

Antes de abandonarmos 8ste assunto, convém notar
que n3o pode dizer-se que hd impostos que se reper-
cutem e outros que se ndo repercatem. O que apenas
podemos afirmar é que hd uns que se repercutem com

26
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mais facilidade do que outros. Quere dizer: ndo pode-
mos distinguir como lei, 0 que apenas se observa como
uma tendéncia. :

§a°
PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS DA TRlBUTAcAo

54. A questdo do imposto tnico ou do imposto miltiplo.

O Estado, tendo de fazer face a um conjunto de
necessidades, carece de bens materiais que exige dos
individuos, geralmente sob a forma de impostos. ¢Mas,
dever-se-hd exigir aos individuos wm 86 imposto, ou
antes vdrios impostos? O primeiro sistema chama-se
sistema do imposto Unico; o segundo é denominado
sistema do imposto multiplo.

O imposto dnico é6 aquele que recai s6bre uma sé
matéria colectivel, e pela mesma forma. Tedricamente,
éle 6 o preferivel, sob o ponto de vista da economia e
da justica. Na verdade, o seu langamento é simples e
a sua cobranca é ficil, o que acarretari menores des-
pésas de cobranga. Por outro lado, parece ser o mais
justo, visto que, tratando-se de um imposto tnico, facil-
mente se pode graduar a contribiiicio exigida a cada
individuo, segundo as suas faculdades.

Naio obstante estas vantagens, praticamente, hd razdes
de ordem técnica e administrativa que afastam a sua
adopgdo. Com efeito, tal processo torna impossivel a
adaptagiio do sistema de tributacio 4 natureza da maté-
ria colectdvel, o que tem como conseqiiéncia a perda da
unidade administrativa apontada como vantagem, uma
vez que & indispensivel uma fiscalizagdo, a qual se néo
pode realizar de uma maneira uniforme.

Sob o ponto de vista da justiga tributdria, também
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ndo pode ser, na pratica, satisfatério, visto que, pelo
proprio volume do imposto, os inevitiveis 6rros e desi-
gualdades de langamento e liquidagdo tomariam grandes
proporgdes.

Pelo contrdrio, no imposto miultiplo, factores hi que
limitam essas inevitiveis injusticas. Por um lado, a
melhor adaptagio dos impostos is diversas matérias
colectdveis torna possivel um mais perfeito sistema de
langamento. A margem do érro que ainda fica &, além
de menor, menos provivel que no imposto finico, por-
que, estando os impostos parcelados, h4 sempre possi-
bilidade de compensar os érros de certos impostos com
os érros em sentido oposto de outros impostos. Por
outro lado, é preciso notar que o imposto multiplo é
menos sentido pelo contribuinte, realizando melhor a
chamada anestesia fiscal.

Isto, porém, ndo representa a defésa de uma extrema
multiplicidade de impostos, que seria extremamente one-
rosa e incomoda. E necessiria uma justa medida entre
o imposto Gnico e o8 impostos maito numerosos.

A idéa do imposto Gnico tranforma-se na de um
imposto principal acompanhado de varios impostos
secundérios, tendendo, no entanto, a aproximar-se o
mais possivel da tributagio una. FEntende-se, assim,
que se pods exigir a maior parte das receitas piblicas
por meio de um grande imposto directo, por meio de
um grande imposto sdbre o rendimento, que constitui a
base do sistema fiscal e que permite nio s6 reduzir a
multiplicidude de impostos, como também restringi-los
a um papel secanddrio, servindo-lhe, por vezes, de ele-
mento de fiscalizagdo, como sucede com os impostos
sobre os rendimentos parcelares.
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55, Impostos directos e indirectos. Critérios de distingdo:

I—Grltérios econdmicos;
Il — Gritérlo administrativo.

I cléssica a divisio dos impostos em impostos dire-
ctos e impostos indirectos.

O mais antigo critério de distingiio é o dos fisiocratas
que atendiam apenas i sua repercussio. Para éles, os
impostos directos eram os que incidiam directamente
gobre os rendimentos da agricultara, os quais se nio
repercutiam, visto serem pagos por quem sofria a inci-
déncia inicial (os agricultores); e os impostos indirectos
eram aqueles que recafam apenas mediatamente sObre
os rendimentos da agricultura, isto 6, que recaindo
sObre quaisquer outros rendimentos, vinham a reper-
catir-se nos da agricultura.

fste critério foi mantido por alguns escritores
modernos, embora com outro aspecto. Entendem estes
autores qpe os impostos directos sio 08 que se nio
repercutem, e portanto pagos por quem sofre a inci-
déncia inicial, e que os indirectos sdo os susceptiveis
de repercussio, e por isso pagos por quem sofre a
incidéncia indirecta. K o critério da repercussio nor-
mal.

Estes dois critérios baseiam-se no mesmo elemento
de distingio — a repercussio — distinguindo-se apenas
no seguinte: enquanto que, para o primeiro, a agrical-
tura & a Unica indistria que suporta o imposto, visto
que a repercussio se di fatalmente sdbre ela, para o
segundo, o imposto pode recair sobre tédas as indis-
tria ou rendimentos, visto ndo ser fatal que a repercus-
sdo se dé apenas na agricultura.
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O critério dos fisiocratas estd completamente aban-
donado, visto que parte do pressuposto falso de consi-
derar a agricatara como a tunica indistria prodativa.
J4 sabemos, da Cadeira de Economia Polftica, como
Apam-SMITH demonstron que tddas as indGstriais sdio
produtivas, englobando-as sob a designagio de trabalko.

O oatro critério, que ndo é senio a actnalizaglio do
dos fisiocratas é também inaceitivel. Na verdade, ha
uma observagho que sarge imediatamente e que deriva
do aspecto como encarimos o fen6meno da repercussio.
Se a repercussio se desse sempre, podia afirmar-se,
realmente, que hd impostos que se repercatem e outros
que se niio repercutem. Mas, sabemos ji que tal niio
acontece, visto que a repercussio 6 indeterminada
podendo apenas dizer-se que hd uns que repercutem
mais ficilmente e outros qune se repercutem menos
facilmente. E ent#io, poderia talvez dizer-se que, em
face disto, os impostos directos seriam os primeiros, e
os indirectos seriam os segundos.

Niao obstante, éste critério nio serve, visto que tda
a classificaglio deve ser certa e rigorosa, o que se nio
observaria neste critério bastante impreciso.

Abandonados, pois, estes critérios, devemos pro-
curar outro que melhor faga a distingio, que pretende-
mos, entre impostos directos e impostos indirectos.

O critério hoje geralmente aceite 6 o que atende &
natureza da tributacfio, isto é, as circunstincias que
revestem a matéria colectivel.

Umas vezes, & pela tributagio das faculdades om
situagbes normais dos individuos que os impostos, sdo
cobrados, isto 6, tributam-se directamente as faculda-
des, o capital on o rendimento dos individaos; ountras
vezes, nido se tribatam directamente essas matérias cole-
ctiveis, mas actos isolados (compra e venda, doagdo,
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sucessio, etc.) que nido sdo sendo manifestagBes da acti-
vidade econ6émica dos individuos.

E, portanto, 8ste o eritério que nos habilita a fazer
uma verdadeira distingdo entre os impostos directos e
indirectos.

E assim, os impostos directos serdo aqueles que
recaiem sObre faculdades ou situagdes individuais de
cardcter permanente; e o8 impostos indireclos serio os
que recaiam sObre actos isolados e intermitentes das
actividades individuais.

Terd &ste critério alguma relagdo com os da reper-
cugsdo? Observa-se, efectivamente, que éle tem certa
relagio com o critério da repercussio normal. Preci-
samente pelas circunstincias em que sio cobrados, os
impostos indirectos sdo de uma repercussio mais ficil
que a dos impostos directos. Parece, assim, haver uma
certa cofncidéncia entre os dois critérios, embora agaele
que adoptamos evite a imprecisio e incerteza de que
enferma o da repercussio normal. .

Além déstes critérios econdmicos de distingdo entre
os impostos directos e indirectos, hd ainda um critério
administrativo, geralmente seguido pelas administra¢des
ptblicas.

Por é&ste critério administrativo, os impostos directos
siio aqueles cuja matéria colectivel e incidéncia pessoal
sio prdviamente determinadas e fixadas em réis nomi-
nativos; e os impostos indirectos sio os cobrados de
uma maneira transitéria, isto é, por ocasiio da prética
de certos actos ou consumos, nio podendo, por isso
mesmo, determinar-se prdviamente e com rigor quem
hé-de pagé-los.

Vemos, assim, que enquanto os impostos directos
830 cobrados com base em réis nominativos, onde se
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encontra descrita a matéria colectdivel e 0 nome dos
contribuintes (contribuicdo industrial, predial, ete.), os
impostos indirectos s&o os impostos de cobranga avulsa,
pagos apenas por quem realizar certos e determinados
actos (impostos alfandegirios, sobre transagdes, ete.).

Vejamos se existe qualquer relagio entre 6ste crité-
rio administrativo e o critério econémico que perfilh4-
mos. ¢

Parece, com efeito, haver uma certa coincidéncia
entre estes dois critérios, como ficilmente se nota,
desde que os comparemos. Na verdade, se sio orga-
nizados roéis para a determinacio dos impostos directos,
é porque &les recaiem sdbre circunstfncias normais e
permanentes, que é possivel prever; pelo contrério, se
para os impostos indirectos ndo & possivel organizar
6sses roéis, 6 precisamente porque recaiem sdbre actos
intermitentes e de caricter acidental, sendo cobrados 2
medida que os actos tributados se realizam.

Vemos, portanto, que hd uma coincidéncia manifesta
entre estes dois critérios, o que representa mais um
argumento a favor da adopclo do critério econbémico
que preferimos.

A classificagio dos impostos em directos e indirectos
tem sido criticada, pela dificaldade que, por vezes, surge
de saber em qual destas categorias devem ser incluidos
certos impostos.

Efectivamente, os impostos sobre transmissdes (o
imposto sObre sucessdes e doagBes e a sisa) deverdo
ser considerados impostos directos ou indirectos? Por
um lado, parece tratar-se de impostos indirectos, preci-
gamente porque as transmissdes de bens, quer mortis
causa quer inter vivos, nio sio circunstincias de ordem
permanente, mas antes actos intermitentes e acidentais.
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Por outro lado, parecem ser impostos directos, -sobre-
tado o imposto sobre sucessdes o doacdes, visto que
tem o caricter de um imposto sobre. o capital que &
cobrado em perfodos mais ou menos certos. Na ver-
dade, observa-se que as transmissdes mortis eausa, no
seu conjunto, se ddo com uma certa regularidade; e,
como o perfodo médio de cada geracio é de 36 anos,
podemos dizer que os impostos sObre estas transmis-
sdes recaiem s0bre o capital, mas que, em vez de serem
cobrados anaalmente, o sio de 36 em 36 anos. Por
vezes tomam o aspecto evidente de impostos direetos ;
6 o que sucede com as avencas dos impostos de trans-
missdo de titulos da divida piblica, que sio cobrados
em parcelas, anaalmente.

Em face desta critica, parece que, realmente, nio
podemos inclair os impostos sdbre transmissdes em
qualquer das duas categorias da classificaciio. E 6 éste
o argumento mais grave contra a classificagdo dos impos-
tos em directos e indirectos.

Todavia, a-pesar-desta critica que, na verdade, é pode-
rosa, ndo podemos deixar de atribuir grande valor a tal
classificagllo, visto que, mesmo excluidos os impostos
s6bre transmissdes, ela ainda fica mantendo a sna razio
de ser, desde que muitos outros impostos sio por ela
abrangidos. E a sua importincia maior serd ainda, se
demonstrarmos que, administrativamente, os impostos
sObre transmissdes sio impostos directos.

Efectivamente, observa-se que existe ama divisdo
nos servigos, tendo em atencio a classificagio de que
vimos tratando. Assim, em Portugal, a Direccio Geral
das AlfSndegas tem a seu cargo a cobranga dos princi-
pais impostos indirectos; e a Direcgdo das Contribui¢des
o Impostos estd incumbida qudsi apenas da administra-
¢io de impostos directos. Ora, o que se verifica é que
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a cobranga dos impostos sobre transmissdes, ests a cargo
da Direcgiio Geral das Contribui¢des e Impostos, o que
80 prova tratar-se de impustos directos, sob o ponto de
vista administrativo. De resto, o sistema de langamento
@ cobranga tem por base, em grande parte, elementos
dos impostos directos.

E assim, maior importancia deve reconhecer-se ainda,
como acima dissemos, & classificaglo dos impostos em
directos e indirectos.

56. Determinagi#o da matéria colectivel. Métodos:

| — Indicidrio;
It — da avaliacdo administrativa;
1il — da declaracdo do contribulnte.

Tanto nos impostos directos como nos impostos
indirectos, o primeiro acto administrativo da tributagio
4 a determinacio da matéria colectivel, e a determina-
¢io do sujeito passivo que sofre a incidéncia legal ou
inicial. o

Para resolver o problema da determinagio da maté-
ria colectdvel, trés métodos se apresentam: o método
indicidirio, 0 método da avaliacio administrativa e o
método da declaragio do contribuinte.

I—~ 0 método indicidrio consiste em determinar a
matéria colectdvel por meid de um certo nimero de
fndices exteriores que se consideram reveladores de
faculdades tributérias.

Rste método foi seguido em Franca, durante muito
tempo, na contribui¢iio predial, em que se tributava, nido
directamente o rendimento dos prédios, mas o nimero
das suas janelas e portas o que se considerava revelador
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do rendimento, Também existiu um imposto mobilidrio
que variava com a renda da casa habitada pelo contri-
buinte. Entendia-se, na verdade, que um prédio era
tanto mais valioso quanto maior fosse o niimero das suas
aberturas, e que nm individuo era tanto mais rico quanto
maior fosse a renda paga pela casa habitada, ete.

As vantagens que 8ste método apresenta, nio s6 pela
sua simplicidade na determina¢io da matéria colectivel,
mas também porque reduz uo minimo os atritos e as
dividas entre o Estado e os contribuintes, s3o real-
mente aprecidveis. No entanto 6&le, tem sido afas-
tado, visto que apresenta inconvenientes de muito maior
importancia : facilita a fuga da matéria colectdvel, e nfo
corresponde aos principios de justica tributdria.

Com efeito, um individuo que pretenda furtar-se ao
pagamento de um grande imposto manda construir o sen
prédio com o menor nadmero possivel de janelas e por-
tas, podendo, no entanto, ésse prédio ser muito valioso.
Por outro lado, pode acontecer que um individuo pague
uma grande tributagio, pelo facto de ter um prédio com
muitas aberturas, nfio obstante o seu prédio render menos
do que outro que tenha menos portas e janelas. Pode
um individao muito rico pagar oma pequena renda e
outro mais pobre, por ter muita familia, ter de viver
numa casa muito mais card. Desta maneira, as possibi-
lidades de injustica tributdria multiplicam-se com déste
sistema indicidrio que, por isso, tem sido poésto de
parte.

II — O método da avaliagdo administrativa consiste
em o Jstado determinar a matéria colectivel, por inter-
médio de agentes fiscais, sendo por essa determinagéo ou
avaliagio que se liquida o imposto.

Tste método apresenta grandes inconvenientes. Em
primeiro lugar, proporciona o perigo de exageradas



395

avaliagdes, que resulta do espirito fiscal que caracteriza
os agentes administrativos. Em segundo lagar, as ava-
liagdes administrativas, para serem rigorosas, necessitam
de grandes poderes de intervengdo nos negécios parti-
culares (buscas, questionirios, exames a documentos
confidenciais, - etc.), o que torna tal método bastante
antipitico para os contribuintes. Finalmente, 6 am
método bastante oneroso e demorado, visto que exige
certos elementos que os contribuintes nem sempre apre-
sentam com seriedade. Quando, porém, se torna neces-
sdrio reorganizar, de nma maneira geral, o assentamento
de um impo0sto directo, quere dizer, quando se verifica
que a matéria colectdvel em geral estd mal determinada,
havendo por exemplo grandes desigualdades entre os
contribuintes, o melhor sistema para deter uma boa
reorganizacio déste assentamento 6 o da avaliagiio, por
ser precisamente o que garante uma maior uniformidade
de critérios. '

Por todas estas razdes, o critério da avaliaglo admi-
nistrativa tem sido posto de parte como sistema normal,
apenas sendo usado quando se torna necessdria uma
reforma geral das matérias colectdveis.

111 — O método da declaragdo do contribuinte consiste
em o contribuinte ser obrigado por lei a fornecer as
necessirias indicagdes por que se héi-de determinar a
matéria colectdvel.

Rste método 6 muito mais econémico e pode ser mais
rigoroso do que qualquer dos anteriores, desde que seja
acompanhado de uma grande fiscalizacdo e pesadas mul-
tas, afim de evitar quaisquer fraudes fiscais. De contré-
rio, tal método seria um prémio e um convite & fraude
fiscal. Por isso mesmo, 8le precisa de ser acompanhado
de um sistema complementar que compreenda essa fis-
calizagio e, a0 mesmo tempo, um estabelecimento de
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penalidades a aplicar aqneles cujas declaragbes nio cor-
respondem & verdade.

Desta maneira, procura-se obter ama avaliago exacta,
deixando és:e encargo ao contribainte, e aplicando-lhe
penalidades tam grandes que lhe n#o valha a péna cor-
rer o risco da sua aplicagiio.

Portanto, o sistema da declaragio do contribuinte
nfio exclii o uso subsididrio da avaliacio administrativa
naqueles casos em que h4 fundadas suspeitas de falsas
declaragdes. Diferencia-se, porém, do segundo método
em que nele a avaliagdo incide sdbre a matéria colects-
vel de todos os contribuintes, ao passo que o método da
avaliagio se utiliza apenas em caso de davida. Por
outro lado, o sistema da declaraglio do contribainte usa
também os indices exteriores como elemento de fiscali-
za¢8o, A discordincia entre a declarac¢iio do contribuinte
o ésses indices exteriores pode ser causa de uma avalia-
¢io, destinada a verificar o rigor com que a declaragiio
foi feita. Iiste método parece, assim, ser o mais completo
e 0 mais econémico. Por isso tende a alargar-se o seu
campo de aplicagéo.

51. Determinagdo da quota individual. Métodos:

1— da roparticdo ;
1l — da quotidade.

Quotas principais e quotas adicionais.

Determinada a matéria colectidvel, torna-se necessa-
rio determinar a quota que cada contribuinte deverd
pagar para satisfazer o imposto.

Em relaghio aos impostos indirectos, hd dois siste-
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mas principais do determinagio da quota individaal: o
sistema de tributdgdo ad valorem e o sistema de tributa-
¢lio especifica.

O sistema ad valorem consiste em se tributar uma
percentagem sbbre o valor dos produtos. Existird, por
exemplo, um imposto desta categoria, se o KEstado
determinar que os importadores de séda pagardo 20%p
sdbre o valor de cada quilo de séda que importem, ou
190 sobre o valor das transacdes que realizarem. Esta
forma de tributacio é bastante complicada, visto que
exige uma prévia determinagio do valor dos produtos,
além do célculo das correspodentes percentagens.

O sistema da tributagiio especifica consiste em se
cobrar uma certa quantia por determinada quantidade
de um produto ou por determinado acto. Assim, por
oxemplo, seguir-se-hd éste sistema, se o Estado estabe-
lecer que cada quilo de séda pague 508 de direitos de
importagéo.

Em relagio aos impostos directos, igualmente nos
aparecem dois métodos de determinagio da quota indi-
vidual: o método da repartigio e o método da quoti-
dade. . \

I1— O método da repartigdo consiste em o Estado
fixar o montante total do imposto, e depois reparti-lo
pelos diversos contribuintes, conforme a matéria cole-
ctivel de cada um.

Assim, por exemplo, suponhamos qae o Estado fixa
a contribuigio industrial em 100 mil contos. Empre-
gando o método da repartigio, essa quantia sera distri-
buida pelos diversos distritos; cada distrito, por sua
vez, distribuird a soma que lhe é exigida pelos diversos
concelhos que abrange; cada concelho distribuird a sua
parte pelas diferentes freguesias que o compdem; e a
cargo destas ficard a determinacdo da quota individual,
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isto &, a quantia que cada contribuinte terd de pagar,
de acordo com a matéria colectdvel de cada um.

Bste método apresenta as vantagens de garantir ao
Estado um rendimento certo e assegurar a solidariedade
do imposto, visto que se estabelece a responsabilidade
soliddria dos distritos, dos concelhos e das freguesias.
Efectivamente, estas circunstincias administrativas sio
obrigadas a fazer entrar integralmente nos cofres publi-
cos o guantitativo do imposto que lhes foi fixado.

Todavia, a-pesar-destas vantagens, éste método &
deveras impraticivel, atendendo a que se torna diffcil
calcular a matéria colectivel global das diversas cir-
cunscri¢gdes administrativas. Além disso é inconveniente
sob o ponto de vista da justica tributédria, visto que
condoz necessariamente a érros de cdleulo, érros ésses
que, por menores que sejam, sé observam na distribui-
¢fio pelos distritos, pelos concelhos, e até pelas fregue-
gias, agravando-se sempre. Somados todos éles, obtem-se
sempre um 8rro de cdlculo bsstante aprecidvel. Veri-
fica-se, assim, que no distrito mais beneficiado, hd-de
haver sempre um concelho mais beneficiado; neate, uma
freguesia mais beneficiada; e nesta, o contribuinte mais
beneficiado. Ao invés, observa-se que no distrito mais
onerado, hi sempre um concelho mais onerado ; neste,
uma freguesia mais onerada; e nesta o contribuinte mais
onerado. As diferencas entre o primeiro e o segnndo
contribuinte podem ser enormes.

Em vista déstes incovenientes, tal método nio deve
ser adoptado. Entre nés, apenas é seguido nos impos-
tos profissionais sobre as artes e profissdes liberais,
mas de uma forma especial, visto que o Estado estabe-
lece apenas a taxa média a pagar por cada contribuinte
sendo depois o contingente total de cada circunscri¢do
{produto da taxa média pelo nimero de contribuintes)
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distribuida por todos estes, pelas respectivas associa-
¢les.

ILI—O método da gquotidade é aquele pelo qual se
fixa lnicamente a quota individual do imposto, .que
hi de incidir sébre a matéria colectdvel de cada con-
tribvinte, sem se determinar o montante total que deve
entrar nos cofres do Estado.

Estabelece.ss, por exemplo, que a quota da contri-
bui¢do predial & de 109/p sobre o rendimento de cada
contribuinte, em todo o pafs.

Este sistema apresenta maiores vantagens que o da
repartigio, sob o ponto de vista de justica tributaria.
Na verdade, ndo se observam aqueles érros que leva-
vam a grandes desproporcionalidades, segando o método
da repartigdo, visto que 8les sio em parte reparados,
uma vez que, a quota individual é a mesma para todos
os contribuintes que se encontrarem em igualdade de
circunstincias.

Por isso mesmo, é que éste sistema foi adoptado,
entro nos, pelo Cédigo de Contribuicsio Predial de 1913,
ocasido em que foi abandonado o método da reparticio
que era o adoptado.

I, preciso distinguir as quotas principais dos adi-
cionais e dos adicionamentos.

Quota principal 6 o imposto lan¢ado directamente
sdbre a matéria colectavel.

Quota adicional é o imposto langado sbbre a quota
principal, sob a forma de percentagem. :

Assim, suponhamos que o Estado lanca o imposto
de 109/, sobre rendimento da propriedade urbana; essa
6 a quota principal. Se, porém, o Estado lancar s6bre
ésses 109/ uma percentagem de 2%, por exemplo, tra-
tar-se-ha de uma quota adicional.
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Além das quotas principais e das quotas adicionais,
had ainda os adicionamentos que mais nio sio do que
certos impostos suplementares lancados directamente
sobre a matéria colectdvel, e nio sobre a quota prin-
cipal. :

Em Portugal, existe um adicionamento no imposto
de 19 lancado sobre as doagdes a favor de ascenden-
tes e descendentes, ou sobre a participagio de uns e de
outros na quota disponivel. K um verdadeiro adiciona-
mento, visto que estas doagles j4 sdo oneradas pela
contribui¢do de registo.

58. Sistemas de cobranga do imposto:

| — arrematagéo;
I — cobranca directa.

Uma vez determinada a quota individaal do imposto,
torna-se necessario cobri-la.

Sdo dois os processos de que o Estado pode servir-se
para essa cobranga: a arremata¢io e cobranga directa.

I—DPelo sistema da arrematagdo, o Estado entrega
a um individuo ou a uma emprésa a cobranga dos impos-
tos, mediante uma quantia prdviamente fixada, em hasta
publica, e adiantada ao Estado. A

No momento em que se determinou a qnota indivi-
dual, o Estado tornou-se crédor dos contribuintes. Ora,
a arrematagio consiste precisamente na transferdncia
désse crédito, mediante uma certa quantia.

Tiste sistema evita os inconvenientes dos complicados
sistemas de cobrancga feita pelo Estado e garante a éste
a insolvéncia de certos contribuintes, visto que a quantia
recebida do arrematante é sempre a mesma. Além disso,
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c(_mduz a uma completa cobranga dos impostos, desde
que &8se 6 o interdsse principal do arrematante, o que
poderia ndo suceder, se a cobranca fosse feita pelos
fanciondrios piblicos.

E éste um dos mais queridos argumentos dos indi-
vidualistas contra a intervencio do Estado.

Néo obstante, tal sistema tem sido afastado, por
vérias razdes. Se os particulares arrematam os impos-
tos, 6 porque veem nisso a possibilidade de realizarem
lacros ; lucros éstes que correspondem a uma diminuigdo
de receita do Estado. Acontece também que os cobra-
dores particulares sio mal vistos pelos contribuintes e,
por outro lado, sido violentos na cobranca dos impostos,
usando processos que éstes 86 a0 Estado competem. Final-
mente, sob o ponto de vista administrativo, tal sistema
também ¢ inconveniente, visto que o Estado nfo pode
prevenir-se contra os conluios dos arrematantes, na
giria financeira denominados cambdes, que teem em
vista conseguir por um baixo prego o direito de
cobranga dos impostos. Por outro lado, acresce ainda
que a vantagem do interésse a que acima aludimos
ndo tem o valor que & primeira vista aparenta, visto
que, sendo os fancionirios do Estado a cobrar os
impostos, bastard que éles obedecam aos regulamentos
gerais, para que todos &les sejam cobrades, uma ves
que todos os contribuintes sdo obrigados a paga-los,
sob pena da aplicagio de maultas e rdpidos processos
de execugdo.

Por todas estas razdes, o sistema de cobranga por
arrematacio tem sido posto de parte, sendo, entre nds,
excepcionalmente adoptado em alguns impostos indire-
ctos de algumas autarquias locais,

II — O sistema de cobranca directa, geralmente
seguido, consiste em o Estado cobrar directamente os

26
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impostos, por intermédio dos seas funciondrios, entre
nds, pelas Tesourarias de Finangas. '

O sistema da cobranga directa, nio obstante ter a
desvantagem de exigir um grande nimero de funcioni-
rios para a cobranca dos impostos, & o preferivel e
geralmente adoptado, visto que evita 08 inconvenientes
apontados no sistema da arremataglo.



Notas finais

No decurso da elaboracéio déste trabalho, sargiram
algomas modificagdes na legislacdo nele citada. Indi-
caremos as mais importantes :

O Decreto n.° 22.2H7, cuja publicacdo definitiva se
encontra no Didrio do Govérno de 29 de Marco de 1933,
reorganiza o Tribunal de Contas, o que passou a ser
constituido por um presidente e sete juizes. O presi-
.dente e, pelo menos, cinco juizes serdo doutores, bacha-
‘reis on licenciados em Direito, de idade n#io inferior a
30 anos e com, pelo menos, cinco anos de pratica no
foro, servigo de magistratura ou magistério universi-
tdrio. Os outros dois jufzes poderdo ser diplomados
;com o carso da Faculdade de Scifncias Econ6micas e
I'inanceiras on com o do Instituto Superior do Comér-
cio, do Porto, ou ser Directores Gerais ou equiparados
do Ministério das Finangas com, pelo menos, cinco anos
de exercicio nas suas funcdes.

A competéncia do Tribunal de Contas é determinada
pelo art. 6.° do mesmo decreto. Chamamos a ateng¢o
do leitor para 8ste artigo que, por ser demasiadamente
extenso, nos abstemos de transcrever.

Pelo Decreto n.° 22.470, de 11 de Abril de 1933,
que estabelece varias disposigdes sobre o formuldrio de
diplomas oficiais, publicagio de leis e data em que
comegam a vigorar, foi estabelecido (art. 9.°) que deixa
de ser da competéncia do Conselho de Ministros, pas-
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sando a ser da do Ministro das Financas, a aprovagio
de propostas para os seguintes fins:

— abertara, no Ministério das Financas, de créditos
especiais e extraordindrios a favor dos demais Minis-
térios ;

— Autorizacdo para serem excedidos, em casos
excepcionais, os duodécimos das dotagdes dos orga-
mentos, para despésas nido constantes do n.° 7.° do
art. 25.° da terceira carta de lei de 25 de Setembhro
de 1908 '

O empréstimo de «Consolidacio» de 1931, a que
nos referimos na pdg. 229, nio se destina apenas &
conversdo operada pelo Decreto n.® 19.925, que dele
ocupou apenas uma pequenfssima parte, mas sobretudo,
como o sea proéprio nome indica, 4 consolidagio da
divida flataante patolégica, como de resto se diz na
pag. 232.

O empréstimo econsolidado — 1933» a que nos refe-
rimos na pag. 228, tem sido emitido directamente na
Bolsa.
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Pagamento de juros .. .. ... e e 245
Preserigfo . . .. ........ . ... e e e e 248
Amortizagio . . . .. ... .. SUIIRIRIRIPIP 248
PARTE 1V
Receitas Publicas
" capfruro 1
Nogdes gerals. Classificagéo
86. Receitas pablicas e movimentos de fundos . . . . . 268

87. Classificagbes legais das receitas publicas:
A) Receitas ordindrias e extraordinérias . . . 266
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B) Classifioagdio orgamental . . . .. ..., .
C) Impostos, contribitigdes, rendimentos, taxas
edireitos . . ... ... ..., f e

48. ClassificagSes tedricas das receitas publicas :
A) Receitas de economia piiblica e receitas de
economia privada . . . . . . ... ...,
B) Receitas em que entra e receitas em que
n#o entra o poder coercitivo do Estado . .

caritoLo 1

Receltas de economia privada

89. Receitas provenientes do dominio rural do Estado,
das florestas nacionais, da caga e da peses. . . . .
40. Receitas provenientes do dominio industrial do Es-
tado. Principios reguladores dos monopdlios. . .
41, Principais exploragdes industriais do Estado:
A) Caminhosde Ferro . . . . . .. .. .. ..

42, B) Negécios bancérios. . . . . . ... .. ..
48, C) Correios e Telégrafos . . . . ... ... ..
D) Cunhagem da moeda ., .. .. .. R
E) Imprensas nacionais . . . ... ... ...
F) Lotarias . . . . . ... ........ ...

OAPITULO 111

Receitas provenientes das taxas

44, Natureza econémica das taxas., Suas caracteristi-
cas. Em que se distinguem dos impostos e dos
PrOGOS .« o i v i e e e e e e e e e
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46. Teoria geral das taxas:
4) Principios a que deve obedecer & ﬁxaqao do

seu quantitativo. . . . . e e e e
B) A quem deve ser atnbuido o produto das
taxas . . . ... ... 000,
C) Processos de cobranga das taxas. . . . . .

46, Classificagio das taxas. Principais grupos de taxas.
Classifica¢des propostas. Classificagio adoptada.

CAPITULO IV

Receltas provenientes do imposto

§ 10
Nogdes gerais

47. Conceito do imposto. Em que se distingue das
outras receitas. Natureza juridica e econdmica do
imposto :

A4) Teoria do imposto acto de troca . . . . . . :

B) Teoria do imposto prémio de seguro . . . .
C) Teoria do imposto dever social. . . . , . .
D) Teoria econémica do imposto . . . . . . .

§ 3.0
Principios juridicos da tributagio

48. Critérios de justiga tributéria:
4) Teoria do beneficio , . -~ . . .. ... AN
B) Teoria do sacrificio. . . , . .. ... ...
C) Teoria das faculdades. . . . . . . . . ...
49, Os principios da generalidade e uniformidade do
imposto. A isen¢do do minimo de existéncia. . .
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Imposto pessoal e real. Descriminaglio dos rendi-

mentos . . . . . e ..t h et e e e R
§ 8.0

Prinoipios econdmicos da tributagao
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A) Ascapitagdes . . . . . ... ... ...,
B) Osconsumos . ... ... ..... . v e
C) Os rendimentos . . . . . e e e
D) Ocapital . . .. ..............
E) Asfaculdades . . . ... ..........
F) Agmais-valias . . .. ...........
Repercussio, difusfo e incidéncia do imposto. Eva-
sfio do imposto. O fendmeno da repercussio; de que
dyepende. Teorias da repercussiio definida e da reper-
cugsdio indefinida. . . . . . .. .. .. e e

§4.°
Principios administrativos da tributagao

A questdo do imposto dnico ou do imposto miltiplo

. Impostos directos eindirectos. Critérios de disting&o
. Determinag¢io da matéria colectdvel. Métodos . . .

Determinagdo da quota individual. Métodos .
Sistemas de cobranga dos impostos. . . .. ... .
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24
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Onde so 18

processo indirecto
um globo
mesmo a0 menos inten-
8as
créditos extraordinarios
especiais
veem
Interior, Justiga e Cul-
tos
extraordinérias
corrector
sacado
consolidada
aféra disso
COIMO Veremos no suméa-
rio seguinte,
49/, de 1888-90, 41/,9/,
visto que, mais adiante,
a0 tratarmos do Con-
vénio de 1902, a estu-
daremos mais detalha-
damente, e veremos
que...
1980
Julho

Deve ler-se
processo directo
em globo
mesmo as menos inten-
sas
créditos extraordindrios
e especiais
vem ‘
Finengas, Interior, Jus-
tica e Cultos
externas
corretor
aceitado
flutuante
aféra {sso
como vimos no sumério
anterior
49/, de 1890, 49/, de 1888
e 4%
pois gue, ao tratarmos
do Convénio de '902,
a estudémos ji deta-
lhadamente, concluin-
do que...
1981
Junho
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de 1903 e 1906
proprde
ou um servigo
70+ L {lucro)
100
compensatdrias
decrever
garantindo
servico de itenrésse
representar & um pru-

Juizo
poderes
circunstancias

Devo ler-se
constituida
1900
de 1903 e 1906
propde
ou de um gervigo
L (lucro ligquido)
04 — T
compensatdrias
descrever
garantido
servigo de interésse
representar um prejuizo

pobres
circunsorigdes
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