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Pluralidade de aspecfos do
orcamenfo

O estudo anterior, publicado no nimero de

novembro e dezembro de 1948, examina-
mos os aspectos politicos e juridicos do orcamen-
to. Hoje tentaremos apreciar os aspectos finan-
ceiros e contabeis do problema, devendo abordar
os demais aspectos, isto é, os sociais, econémicos
e administrativos no proximo namero desta Re-
vista.

Sabe-se, com efeito, que cada um déstes as-
pectos corresponde a uma determinada facéta do
conjunto que compde a multiplicidade de interés-
ses da nacgdo, os quais, necessariamente, se re-
fletem no documento orcamentario. Nao foi sem
bons fundamentos que Gladstone afirmou que o
orcamento tem as suas raizes mergulhadas na
propria vida dos povos.

Estudar, em seus minimos detalhes, cada
um désses aspectos, procurando apreender o pa-
pel de suas peculiaridades e o grau de relacéo
existente entre éles e de cada um de referéncia
ao todo ndo constitui trabalho de abstracg@o.
Muito pelo contrario, tal esforco deve ser consi-
derado como importante demonstracdo pratica de
organizacao cientifica, fadada a servir de ponto
de partida a efetivacao de uma série de empreen-
dimentos de inestimavel valor, maxime nos do-
minios da administracdo, sempre que se tenha em
vista a obtencao de um aperfeicoamento cada
vez mais acentuado de sua técnica.

AsPECTOS FINANCEIROS

O aspecto financeiro é a facéta mais eviden-
te e que mais impressiona em qualquer orca-
mento. Fixemos, preliminarmente, os necessarios
pontos de referéncia, para melhor exposicdo do
assunto. Comecemos por examinar os elementos
basicos que participam da moderna conceituacao
do orcamento, a qual, diga-se logo, é de plano de
trabalho.

No Brasil, a aceitacao déste conceito nac
coincidiu com o advento da nova fase da adminis-
tracao publica, inaugurada, oficialmente, em
1936. Sémente decorrido cérca de um lustro da
implantacao das linhas estruturais da reforma
administrativa foi que se comecou a cogitar dos
problemas ligados a esfera do orcamento. Difun-
dido convenientemente o seu novo conceito a
éste procurou-se subordinar as praticas orcamen-
tarias.

Josk V. O. MARTINS

No entretanto, é de justica salientar que,
mesmo antes da eclosao désse vitorioso movimen-
to renovador de métodos e processos administra-
tivos, ja a figura inconfundivel de Pandia Calé-
geras (em 1916) assinalada que simples esquemas
indicando perspectivas de rendas e autorizacdes
de despesas podem nao conformar um verdadeiro
orcamento. Este traduz sempre uma politica.
O que equivale afirmar: encerra uma diretriz, um:
programa de realizacoes.

Em que pese a extraordiniria visdo désse
estadista patrio, e sobretudo a sua sabia adver-
téncia, continuou-se a nao se emprestar ao orca-
mento o seu verdadeiro sentido de plano, o qual,
para efeito de amainar dificuldades de ordem
técnica, geralmente é traduzido em térmos mone-
tarios.

De acordo com a moderna concepgao, o orga-
mento é construido de dois elementos principais:
plano de trabalho (predominantemente adminis-
trativo) e plano financeiro (ligado a decisdes ce
politica cientifica). Um e outro, porém, se vol-
tam permanentemente para o futuro, o que de
resto constitui a sua caracteristica basica.

A distincao entre éstes dois térmos do pro-
blema deve ser feita com propriedade e clareza.
Harvey Walker (*), por exemplo, esclareceu o

.assunto ao afirmar que o plano de trabalho é bdsi-

co e o financeiro secundério. Todavia, parece que
a licao déste mestre nao tem sido suficientemen-
te compreendida. A expressdo secundario nao
importa em depreciacdo do térmo respectivo. O
autor nao teve em mira relegar a plano inferior,
ou de pouca monta, o esquema financeiro do

orcamento. Seu propdsito — e isto se infere do
exame de seu raciocinio completo, neste e em ou-
tros trabalhos congéneres — foi deixar bem pa-

tente que o plano financeiro é secundério no sen-
tido de etapa, de marcha do processo orgamenta-
rio. Talvez quisesse fulminar o velho preconceito
de que os programas de acdo permanecessem Su-
bordinados ao plano financeiro.

O acérto desta conjetura é reforcado pelos
comentarios feitos pelo mesmo Harvey Walker,
quando procura demonstrar que os dois planos se
igualam em perfeita linha de importancia. Exa-
minados isoladamente, muito pouco informam,
nao dando a respeito do orcamento uma idéia
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completa. Cotejados, porém, se completam, eni-
prestando ao. documento orcamentario o necessa-
rio contetdo.

O plano financeiro €, no entretanto, aigo
mais importante do que geralmente se admite.
Representa muito mais do que a simbdlica visao
monetaria das programacoes administrativas do
govérno. Sua verdadeira feicao é a de estrutura
de bens, destinada a prover os gastos publicos.

Além do mais, sabe-se que a constituicao
dessa estrutura de bens ou de recursos mobiliza-
veis, demanda, entre outros requesitos, a posse
de conhecimentos varios € o manejo de uma téc-

nica delicada. A utilizagdo déstes elementos deve

ser feita a vista da realidade economica das fon-
tes basicas de tais recursos.

Vé-se, pois, que o plano financeiro encerra,
de fato, uma transcendente importancia, exigin-
do, desta forma, de seus manipuladores, uma
extraordinaria pericia. E nao é tudo. Além dos
conhecimentos técnicos os tratadores do proble-
ma devem mobilizar todos os recursos, nomeada
mente os indispensaveis fatéres de precaucdo e a
continua revisdao de calculos, a fim de que o cré
dito publico nao venha a ser afetado, dando mar-
gem a perturbacao do curso das atividades eco-
ridmicas do pais. &

Esta analise, embora perfunctéria, nos da
uma idéia da situacdao e nos leva a conclusao ce
que efetivamente nao ha qualquer preeminéncia
do plano administrativo sobre o plano ou esquema
financeiro. A insisténcia sobre éste detalhe pren-
de-se a existéncia de uma erradicada tendéncia
para se considerar que, ao contrario da sistematica
adotada no campo da economia privada, onde se
costuma condicionar a realizacdo das despesas as
probabilidades dos negocios, na esfera da admi-
nistracao publica deve-se partir das despesas para
as receitas. Trata-se de uma nocdo errénea. O
gue efetivamente se verifica, conforme demons-
trou o grande economista Alfeo Pantaleoni, é a
simultaneidade do exame de receitas e despesas,
sempre que em foco o desenvolvimento das su-
cessivas fases do processo orcamentario.

Tal modalidade de apreciagao é igualmente
exercitada no seio dos préprios parlamentos, quer
em seus oOrgaos técnicos, quer nas discussoes tra-
vadas no plenario. As despesas sao invariavel-
mente fixadas na base de seguras perspectivas de
receitas. Se algum aspecto predomina no exame
dos dois térmos da equacao €, justamente, o que
diz respeito a igualizacao das utilidades marginais
dos servicos. E’ evidente que tal alvo s6 pode
ser atingido quando despesas e receitas sao pon-
deradas concomitantemente.

A natureza do plano financeiro é bem conhe-
cida. No campo econémico ela representa o que
geralmente se conhece por “estrutura de bens ou
de recursos”. Por outro lado, o conceito econémico
do plano administrativo é traduzido pela expres-
sao “sistema de necessidades”. Este plano nasce
da hierarquizacao dessas necessidades, que devem
ser normalmente atendidas pelos recursos do plano
financeiro.

Em suma, observa-se que a necesidade im-
pele o govérno a acao, a qual é custeada pelos
recursos do plano financeiro, ou seja, pela estru-
tura de bens ou de recursos, financeiramente
conhecida pela denominacdo de receita publica.
Em uma palavra: do ponto de vista econémico
a receita publica é constituida pelo conjunto de
recursos do Estado, ou em linguagem terminolé-
gica mais propria — pela “estrutura de bens”.

O plano financeiro, por si so, da contetdc e
sentido ao chamado aspecto financeiro do orca-
mento. Somente os problemas peculiares a re-
ceita puablica seriam suficientes para situar o as-
pecto financeiro do ato fundamental da vida cdo
Estado em posicao de singular relévo, nos prodo-

mos dos conselhos politico-administrativo.

Entre ésses problemas, avulta, por exemplo, o
que diz respeito a técnica de previsao das rendas
publicas. Além de tratar-se de um assunto emi-
nentemente técnico, ha ainda a considerar as cir-
cunstancias criadas pelos efeitos oriundos de seu
tratamento. Deéste, como se sabe, depende o su-
cesso ou fracasso das atividades administrativas.
Uma previsao criteriosa, cercada dos indeclina-
veis cuidados, transforma-se num eficiente pe-
nhor de seguranca para o equilibrio da adminis-
tracao financeira. Para obtencao de tao lisonjeiro
resultado, faz-se mister que o problema da previ-
sao seja tratado a base de um método racional,
a fim de que se premuna a administracao contra
a eventualidade de surprésa desagradaveis.

A previsao racionalmente eldborada propor-
ciona, entre outras vantagens, seguros elementos
destinados a prevencao do deficit que, nao obstati-
te o aparecimento de teorias, que em determina-
das condicoes o aplaudem e o justificam, ainda
continua a constituir o entrave mais sério a hoa
marcha da gestdao financeira, e consequentemen-
te, o grande fator de perturbacao do desenvolvi-
mento normal do comércio internacional.

Ainda na fase da elaboracdo orcamentaria, &
um fato a evidéncia do aspecto financeiro, maxi-
me quando em causa a procura de solucdao ade-
guada, para os problemas ligados a classificacao
da receita.

Com efeito, a analise da natureza de um
tributo, para efeito de enquadra-lo na devida po-
sicdo dentro do esquema da receita orcamentaria
€, de fato, uma tarefa de indiscutivel importarncia,
sobretudo porque tal operacao ndo prescinde da
colaboracdo dos principios que integram o arca-
bouco juridico do orcamento.

A classificacao dos tributos para o fim meti-
cionado, nao ha como fugir, deve obedecer rigo-
rosamente as normas e processos assentes, sob
pena de provocar repercussoes desfavoraveis no
campo da administracao financeira.

AsPECTOS CONTABEIS

O aspecto contabil do orcamento é essencial-
mente administrativo. Deve-se encara-lo como
um postulado. Nao se perca de vista, porém, que
tal aspecto nao suscita qualquer parcela de in-
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terésse  economico-financeiro. O que equivale
dizer: nao revelar propriedades substanciais; en-
cerra, apenas, um interésse puramente técnico.
Seu papel consiste em arrumar convenientemente
os dados, durante a fase de execucao do orca-
mento. Joga apenas com os fatos consumado, pre-
ocupando-se exclusivamente com o passado.

A importancia do aspecto contabil é, por-
tanto, de natureza puramente formal. Senao ve-
jamos:

Sabe-se que, em administracao, as atividades
institucionais, comuns a quaisquer propositos,
constituem meios para se chegar aos fins visados.
As atividades de orcamento, pessoal, material e
contabilidade, sao, na opiniao abalizada de Wil-
loughby, de cunho institucional, e, como tal, de-
vem ser centralizadas, para que, entre outras fi-
nalidades, possam os orgaos de fins especificos
observar a padronizacdo estabelecida pelas re-
particoes que centralizam essas funcdes institu-
cionais.

As atividades contabeis foram as primeiras
a ser centralizadas no pais. O D.A.S.P., por
exemplo, é o 6rgao que atualmente centraliza

essas atividades-meios, exceto, é evidente, as de
contabilidade.

A histéria do movimento centralizador das
atividades contabeis no Brasil é bem uma prova
da orientacao seguida e do esforco expendido sm
prol da racionalizacao dos métodos e .processos
administrativos.

A primeira tentativa nesse sentido data da
epoca do govérno de D. Joao VI — Alvara de
28 de junho de 1808. Déste marco aos dias pre-
sentes percorreu-se uma longa estrada. A idéia
de centralizacdo surgiu em pleno regime colonial,
se desdobrou pelo reinado, regéncia, segundo rei-
nado, para somente vingar depois de consolidada
a Republica. Resumamos:

Em 1831 foi criado o Tesouro Pablico —-
senador Nogueira da Gama, Marqués de Baipen-
di. Em 1870, o movimento centralizador toma
novo incremento, tendo a frente as figuras deo
Visconde do Rio Branco, Ouro Preto e Rui Bar-
bosa. Posteriormente, veio Lafaiete Pereira suge-
rindo que se elaborasse um codigo de contabili-
dade. Esta idéia contou com o valioso apoio de
Varela, Bernardino de Campos e ainda do proprio
Rui. Todos, em suma, se batiam pela centrali-
zacao das atividades contabeis e pela elaboracao
ce um codigo de contabilidade.

A viabilidade da idéia de codificar-se as nor-
mas contabeis estava condicionada ao ato de cen-
tralizacao das atividades contabeis. Ja se havia
verificado que um cédigo de contabilidade, ape-
nas, nao resolveria a situacao. Era necessario que
o contréle de sua aplicacdao ficasse afeto a um
6rgao central de contabilidade devidamente espe-
cializado.

Coube, finalmente, ao Presidente Rodrigues
Alves designar o Prof. Didimo Agapito da Veiga,
entao Presidente do Tribunal de Contas, para
elaborar o projeto de Cédigo de Contabilidade da
Uniao. Tal designacdo deve ser considerada

como ponto de partida de uma nova série de
dificuldades surgidas no caminho da efetivacao
do Ccdigo de Contabilidade, cuja criacao veio,
afinal, com a sancao da Lei n° 4.536, de 1922.
Esta lei, porém, saiu tao desfigurada do Congres-
so que foi necessario que o Decreto que a regula-
mentou (15.783, de 1922) passasse pelo crivo-
técnico de um Prof. Morais JGnior, para que todo
esféorco nao restasse inutil.

Lei e Decreto criaram e regulamentaram o
crgao centralizador e o Codigo de Contabilidade
simultaneamente.

Esse 6rgao central, porém, além de suas fina-
lidades primaciais, tinha ainda funcdes orcamen-
tarias (elaboracao da proposta), consideradas, no
entanto, ancilares. O que fundamentalmente
cumpria a Contadoria Central fazer era fiscalizar
& execucao do orcamento, do ponto de vista con-
tabil, mas nunca se embrenhar na técnica orga-
mentaria da elaboracao. Nao se encontrava
sprestada para tal mister, inclusive no que se
reiere ao preparo técnico. A funcao ancilar cita-
da tinha que ser mal exercitada, com inevitavel
prejuizo da funcao principal.

Desta forma, era intuitiva que a melhor
medida a adotar consistiria na retirada, o que
efetivamente se féz, do rol de atribuicoes de Con-
tadoria Central, da competéncia para elaborar a
proposta orcamentaria. KEsta teria que ser come-
tida a um orgao especializado.

Em resumo, o movimento centralizador das
atividades contabeis, iniciado ao tempo do Bra-
sil-Colonia, somente apos a consolidagao do re-
gime republicano atingiu a meta visada.

A centralizacao das atividades contabeis e
orcamentaria num so Orgdo se processou sob a
égide das idéias entao vitoriosas. A continuidade
de tal hibridismo administrativo, porém, nao po-
dia prolongar-se por muito tempo. Bastou que
o volume das despesas crescesse e se diversificas-
se, exigindo, consequentemente, maiores atencdes
da Contadoria Central da Republica e absorven-
do todos os seus cuidados, para que se logo se
reconhecesse a impossibilidade da permanéncia
da funcao elaboradora da proposta orcamentéaria
110 Orgao em aprego.

A Contadoria centraliza e controla as contas
da Uniao. Funcdo completamente distinta da
inerente a elaboracao da proposta orcamentaria.
A primeira constitui, dbviamente, a func@o pri-
macial do orgao em causa, razao de ser de utilissi-
ma existéncia. Assim, nao seria aconselhavel que
tal orgao continuasse com a pesada sobrecarga
do mister da elaboracdo orcamentaria, cuja téc-
nica difere, fundamentalmente, da aplicada as
tarefas contabeis. E isto para nao aludir a rele-
vante questdo da natureza profundamente a di-
versa das categorias técnicas em tela.

A técnica contabil opera, invariavelmente.
sobre fatos passados. Sua finalidade precipua ¢
classificar fenémenos, ordenar fatos e definir,
afinal, uma situacdo que se precisa conhecer.
Esta, pois, permanentemente voltada para atos
consumados da especialidade a que se atém. Ao
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passo que a elaboracdo orcamentaria joga essen-
cialmente com os acontecimentos futuros. Seu
instrumento béasico é a previsdo, que muitas vézes
se funda nos préprios efetivos revelados pela acio
contabil. Isto é bastante para demonstrar a in-
conveniéncia da atribuicdo de funcgoes tdo amnta-
gbnicas a um s6 6rgao.

Mas isto é apenas um detalhe. A impor-
tancia do aspecto contabil do or¢camento continua
inalteravel. Quando de alguma sorte oscila é
para adquerir maior proje¢ao. Assim ocorre, por
exemplo, téda vez que se focaliza a idéia de tem-
po que lhe é imanente. Idéia esta que, por sua
vez, se prende a de plano. Alias, tal peculiarida-
de nao chega a surpreender, uma vez que se sabe
que a propria marcha da vida se desenvolve atra-
vés de etapas, superiormente delineadas. A ques-
tdo do tempo em contabilidade publica é, pois,
de inconteste valor. Em seus dominios, a obser-
vacao rigorosa dos prazos é um postulado que
em unenhuma hipdtese deve ser relegado.

" Mas ndo é apenas em funcdo do planeja-
mento que o tempo assume posicao de relévo na
esfera da contabilidade publica. Como ja se alu-
diu, ésse destaque se mantém em nivel idéntico,
mesmo se tratando da operacao de simples atos
contabeis. Dai, o prestigio da regra da periodici-
dade nas lides orcamentérias. L

Finalmente, temos ainda a tratar de ou‘rc
ponto interessante da questao, isto é, dos sistemas
de contabilidade em uso. H& o sistema de gestao
e o de exercicio. O primeiro, considera os fa‘cs;
o segundo, o direito. Aquéle ndo da maior impor-
tancia, nem mesmo leva em conta, as fases em
que se tenham processado receita e despesa.
Este, ou seja, o sistema de exercicio, é muito mais
complexo, conforme acentua com propriedade e
clareza, Vicoso Jardim, em seu livro bésico “A
Contabilidade Publica no Brasil”.

Afirma o autor citado que o sistema de ges-
tdo é muito mais pratico, apesar de nio ser tdo
preciso e té@o rigoroso. E’ que tal sistema, como se
sabe, é destinado a servir a paises onde as prati-
cas administrativas ja atingiram um elevado e no-
tavel grau de desenvolvimento.

O Brasil, porém, aderiu ao sistema de exerci-
cio. Para tanto deve ter concorrido, entre outras
causas, a consciéncia dos complexos problemas
suscitados pela enorme extensdo de sua base fisica
€ o reconhecimento do real estado de seu pro-
gresso administrativo. Ha problemas, neste setor,

que ainda hoje desafiam a capacidade e a decis@o
de servir dos responsaveis. No terreno da admi-
nistracao de pessoal ainda nao se conseguiu levar
& cabo a tarefa basica de uma boa classificacao
de cargos. O mesmo se verifica quanto ao siste-
ma de administracdo do material.

Nos dominios da administragao financeira
existem problemas reclamando urgentes solugoes.
Tem-se feito algo em relacao a classificacao das
despesas, a partir de julho de 1937. Ainda o ano
passado despendeu-se grandes esforcos na reclas-
sificacdo das despesas publicas. Trés alentados
volumes foram publicados e fartamente distribui-
dos. Urge que os criticos se manifestem, levando
a Divisao de Orcamento do D.A.S.P. o con-
curso de seus reparos e sugestoes. O préprio 6rgao
centralizador das atividades contabeis nao deve
faltar com as luzes de sua especialidade. Nao se
espera coisa diversa daqueles que integram o sis-
tema orcamentario brasileiro.

O mesmo deveria ter acontecido no campo
da receita. Varios estudos foram encetados neste
particular. E’ forcoso, porém, reconhecer que o
problema neste setor nao é tao simples como a
primeira vista pode parecer. Em primeiro lugar,
ergue-se o principal obice,. representado pelas es-
treitas relacoes mantidas com a legislagao tribu-
taria, cuja disciplinagao nao pode ser por muito
tempo protelada. Depois, nao é menos dificil o
problema da competéncia e coordenacdo de es-
forcos entre os orgaos evidentemente responsa-
veis. A experiéncia acumulada depoe de modo
expressivo. Nao'ha muito se progurou distribuir,
de maneira racional, a enumeracdo das rubricas”
constitutivas do paragrafo Imposto de Consumo.
Tal iniciativa, porém, foi condenada e vetada sein
qualquer motivacao. Devia predominar o legade
da tradicao. Mesmo em detrimento de interésses
ponderaveis do publico e da administracao. Dian-
te disso, o remédio é esperar mais um pouco, até
que melhores condicées de entendimento e com-
preensao se afirmemlde modo definitivo.

Quando todos ésses problemas de base da
administracao forem convenientemente encami-
nhados nao s6 poderemos dar melhor execucao
ao sistema de exercicio ou de competéncia, no
momento vigente, como até poderemos voltar a
tentar o sistema de gestao, que alias nos foi suge-
rido pelo técnico britanico, Sir Otto Niemeyer,
com largas possibilidades de virmos a pratica-lo
com o mesmo grau de perfectibilidade e eficién-
cia, como o fazem ingléses e americanos.

O consagrado estudioso das questoes municipais, eminente estatistico, M. A. Teixeira de Freitas, em brilhante arti-

go, analisando a realidade nacional, afirma categoricamente:

——

“O pais é uma vasta feitoria que a metrépole explora pelos processos coloniais os mais retrégrados. Se a despesa
federal, jA em 1932, era de 2.859.669 contos de réis, empregavam-se na Capital~e quase exclusivamente para a Capital
2.465.728 contos, ou 86,22%. E os 393.941 contos restantes, cu 13,22%, gastos fora da Capital, nao eram a mais bem di-
zer que despesas de ocupacdo e de exploracao” (“Esplendor e Decadéncia do Municipio Brasileiro’’, publicado na “Revista

do Parlamento’ n.° 4, pag. 74 — 1947.



