CLASSIFICACAO ORCAMENTARIA DE MATERIAL

R e

Classificacdo orcamentaria
de material

UITOS tém sido os esforcos no sentido de

ser feita uma classificacao orcamentaria de
material que atenda eficientemente aos interésses
da administracao.

Baldados, porém, tém sido ésses esforcos, pois

os resultados obtidos ndo correspondem ao ‘dese-
jado. A falta de base segura tem sido a causa-
dora dos maus resultados. Pela falta de base
racional surgem os critérios, as interpretacdes, os
pontos de vista, e quando nos encontramos face a
essas possibilidades nada permanecera seguro e
inalteravel.

A possibilidade da variacdo segundo a von-
tade ou o interésse de cada um, invalida a obra.
Analisemos os processos de classificacdo or¢amen-
taria reinantes, a fim de nos certificarmos dos
motivos de erros e divergéncias.

O Cédigo de Contabilidade, qual Hidra de
Lerna, resiste aos golpes que lhe tém sido desfe-
ridos e se reanima, mantendo seus efeitos por
tantos condenados. Esse Cdédigo, elaborado ao
tempo da vigéncia da Constituicdo de 1891, deter-
mina em seu Titulo II, Capitulo II, Secao II, a
forma de “organizacdo da proposta de orcamento”,
que, em face daquela Constituicdo tornava-o in-
constitucional, de vez que no art. 35, que fixava
a competéncia do Congresso, aparecia a expressao:
-— “Compete privativamente ao Congresso a ela-
boracdo do orgamento” e segundo o que ficou
positivado nos debates da Assembléia Consti-
tuinte de 1890, a “proposta de orcamento” elabo-
rada pelo Executivo constituia “colaboracdo” e
isso feria o espirito constitucional. O Cédigo
de Contabilidade, todavia, elaborado na vigéncia
daquela Constituicdo continha matéria inconstitu-
cional e assim. mesmo sobreviveu, atravessou a
Constituicdo de 1934, resistiu a Constituicdo de
1937 e se mantém na vigéncia da atual, sendo de
notar que na lei de reorganizacdao do Tribunal de
Contas aparece um dispositivo determinando sua
sobrevivéncia no que nio colidir com ésse diplom
legal. d

A referéncia que fizemos ao Cédigo foi moti-
vada pelo que o mesmo contém no art. 65, e
seguintes e que se refere a classificagdo orgamen-
taria, Seria desnecessario dizer que, quando nos
referimos ao Cédizo, ndo citamos o proprio, mas
o seu Regulamento Geral, de vez que éste € o que
funciona e ndo aquéle, como é notorio.

Em matéria de classificacdo, ésse artigo evi-
dencia o érro inicial quando determina: — “Na
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parte referente ao “Material” serao compreendi-
das NAO SO as despesas PROPRIAMENTE de
material”, etc., o que implica na incorporacao de
outras despesas que subversionam qualquer classi-
ficacao especifica. ’

Considerar-se como despesa de material as
referentes a passagens, obras feitas por emprei-
tada, servicos funerarios, etc. € o mesmo que de-
sejar-se a impossibilidade de rigorosa classificacao..

Alids o espirito do artigo citado é o de
atribuir ao material quaisquer despesas que nzo
sejam propriamente com pessoal, transformando-
se em vala comum, tao facil para os que descc-
nhecem classificacao.

Os artigos seguintes até o de n.° 71 e suas
alineas cuidam das diferencas entre consignacoes,
diferencas essas dificeis de serem observadas. Diz
o artigo 66 que as consignacoes destinadas 2o
material permanente serao distintas das de ma-
terial de consumo, mas nao consegue ésse Codigo
distinguir os materiais. Que importa que as. con-
signacoes sejam distintas umas das outras se os
materiais a serem classificados nao sao- diferen-
cados?

Procurando oferecer um meio de distincao
entre as varias despesas, vamos encontrar o ar-
tigo 71 que, em suas alineas, nos permite apreciar
algumas curiosidades.

Diz o referido artigo:

“Serdao também distintas de quaisquer outras,
¢ DISTINTAS ENTRE SI, as consignagoes que
se destinem a:

a) medicamentos, drogas, etc.

b) drogas e produtos quimicos ou biolo-
gicos”, etc.

Como distinguir uma droga de outra? Se
examinarmos as quinze alineas désse artigo tere-
mos ensejo para encontfjar as recomendacdes
para a distingdo entre: — instrumentos cirQrgicos
(alinea a) e instrumentos para aulas, gabinetes
técnicos ou cientificos e para laboratério (alinea
c), assim como instrumentos cirdrgicos (alinea e).
Mobilidrio (alinea f) deve ser distinto de mobi-
liario e camas (alinea g). Como sera possivel
distinguirmos os materiais referidos?

Desejando o Cédigo a distincdo entre “per-
manente” e “consumo”, como é que na alinea iD)
éle determina: — “material rodante, inclusive lo-
comctivas, e seus acessorios, para as estradas de
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ferro da Unido”? O acessério, integrando-se ao
principal, ndo mantendo a caracteristica da indivi-
dualizacaoe, segundo a qual sera isoladamente in-
ventariado, podera ser tomada como material per-
manente? Uma roda de uma locomotiva substi-
tuindo outra, integra-se ao principal e jamais sera
inventariada isoladamente, mas a sua aquisicao
podera ser feita por uma dotacao destinada a
material permanente, de acérdo com a distincao
determinada pelo Cddigo.

Qual foi a base para as distincées ou classi-
ficacao que o Codigo'desejou utilizar? Por mais
que nos esforcemos, nao a encontramos.

O érro provém da proépria forma de organi-
zacao do Cobdigo. Precisamos de varios codiges,
mas um de contabilidade nao pode ser ao mesmo
tempo orcamenario, de escrituracao, de classifi-
cagao, administrativo, etc. como s6i acontecer com
ésse que ai estd e resiste a todos os Hércules
que o tém desejado eliminar ou substituir. Nem
mesmo o fogo, como diz a lenda da Hidra, ou
como aconteceu em certo Estado da Federacao,
fara desaperecer essa obra imorredoura.

O Coddigo cometeu érro palmar, mnas ha quem
o defenda, mesmo porque, sendo falho, permite
maior flexibilidade. ..

Vamos encerrar nosso comentario sopre ésse
codigo, pois nao desejamos sofrer as consequeéncias
de nossa imprudéncia, jA que podera renascer
uma das cabecas da Hidra que nos elimine com
seu veneno (e ha tantas...).

A primeira tentativa de classificacao ou dis-
tingdao apareceu em um Decreto do Govérno Pro-
visério e que versava sobre material permanente,
de consumo e diversas despesas, nas dotacoes de
material.

Dizia o Decreto 22.225 o seguinte:

“Art. 2.° Por “material permanente” en-
tende-se todo aquéle material que, adquirido
por qualquer estabelecimento ou servico da
Uniao e sem sofrer transformacao, deva fi-
gurar no balanco patrimonial, como bens da
Nacao. :

Art. 3.° Na subconsignacdo “material de
consumo ou de transformacdoc sera classifi-
cada a despesa de todo o material dessa na-
tureza de que necessite para os trabalhos a

seu cargo o estabelecimenio ou servico pa-
blico”.

Notamos a tentativa feita, embora os ele-
mentos que oferece para distingcdo sejam os mais
precarios possiveis. Material permanente é o que
nao sofre transformacac e deve figurar nc balanco
como bem patrimonial, explica o Decreto. Um
tijolo, um trilho ou uma telha sdc adquiridos e
empregados sem sofrer transformacao, mas enqua-
drar-se-do na definicao? A segunda parte da de-
finicdo .diz que “deva figurar no balanco”. Ora,
aquéles materiais deverao figurar nc balanco da
Uniao como bens patrimoniais; entretanto, isso
acontecera de forma diversa da pretendida, isto
é, nao serao inscritos isoladamente, personificada-
mente e, sim, anonimamente subordinados ao prin-

cipal, tal como o imodvel em que tenham sido
empregados ou nos quilometros de via perma-
nente da estrada. Por outro lado, a definicéo de
material de consumo, apresentada por aquéle
Decreto, nao satisfaz. Por material de consumo
entende-se todo aquéle dessa natureza, sao as pa-
lavras da lei, e que nos deixam sem saber o que
seja realmente material de consumo. No caso
dos tijolos, telhas e trilhos, por ezemplo, sera a
classificacao de material de consumo aceitavel?
O sentido de “consumir” é gastar, desaparecer,
transformar ou outro semelhante, mas aquéles
materiais ndo estao sujeitos a isso em um teinpo
relativamente curto ou digamos, em periodo tédo
rapido que os possamos considerar como consu-
midos para fins patrimoniais ou contébeis.

Assim como ésse Decreto que acabamos de
comentar, varias tém sido as tentativas no sen-
tido de estabelecer diferencas entre permanente e
consumo, ou visando classificar orcamentariamente
os materiais, sem serem obtidos resuitados praticos
ou seguros. Partindo a classificacdo de base que
exija critério, interpretacao, ponto de vista ou
outra forma ligada a vontade ou inteligéncia de
cada um, os resultados serdo sempre dispares.

A finalidade de uma classificacao deve ser
conhecida antecipadamente, o que é logico. Que
importa distinguir material permanente do de
consumo sem objetivo certo? Se fosse possivel a
avaliacdo do aumento patrimonial através da soma
das dotacoes destinadas no orcamento a material
permanente, pelo menos essa vantagem haveria,
mas nem isso sera possivel verificar-se,

Um servico puablico adquire varios materiais
chamados de consumo e grupando-os ou transfor-
mando-os, forma um bem que podera ser ariolado
como permanente. Nesse caso as despesas sao
classificadas como de consumo ou de custeic e o
iesultado implica no aumento patrimcnial. Estara
certa a classificacao da despesa? Qual o critério
de classificacao que impediria o érrc? Cremos nao
existir.

Apreciemos, entretanto, os chamados critérios
de classificacao.

Segundo uns, a durabilidade mirima e dois
anos é suficiente para qualificar a coisa; como

permanente segunde outros a aatureza do ma-

terial é que devera indicar; para outros, ainda,
serd o destino ou aplicacao, e ainda havera quem
cbserve a origem, ja para nao falar nos que se
condicionam unicamente a natureza da dotacao
para estabelecer a condicdo do material. Qual-
quer désses critérios nao resiste a uma analise,

dando margem a divergéncias.

Qutro aspecto a ser considerado e de impor-
tancia é o que diz respeito a série de interpre-

" tadores que existirA no curso dos trabalhos e que

normalmente serao: — a reparticdo que elabora a
sua proposta parcial de orcamento, o 6rgao de
crcamento, ministerial, o 6rgao encarregado da ela-
boracac da proposta geral de oicamentc, o Con-
gresso, o 6rgao centralizador das compras, e final-
mente o Tribunal de Contas. Cada um désses
setores tera opiniao prépria, encarando segundo
seus pontos de vista e variando conseqiientemente,
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Nas condicdes que apresentamos vive a admi-
nistracdo publica, sob as dificuldades que lhe siio
criadas, sem ser encontradc um meio habil que
a livre. Mais, ainda, em virtude de disposicio
coustitucional (art. 77, § 3.°), tem caréter proibi-
tivo o ato do Tribunal de Contzs que impugnar
uma despesa por impropriedade de classificacdo.

Déa a Lei Magna a maior férca ao ato do
Tribunal, e no entanto a causa fundamental é
insegura. O préprio Tribunal varia nas suas
interpretacoes e quando essas variacbes nao sdo
do Tribunal pleno, podem ser dos semanarios ou
das delegacoes.

Devera existir um modo pelo qual tédas as
decisdes sejam tomadas uniformemente, evitadas
as disparidades- tdo prejudiciais a administracao.
No caso do Tribunal, devemos considerar que
todo éle é um finico érgao, ndo podendo ser ale-
gado que as diferentes manifestacoes decorram de
autoridades diversas.

Se ocorrem fatos como éstes, em que num
mesmo 6rgao as decisoes ou. interpretacoes variam
seguidamente, como é notério, o que ndo se pas-
sara na administracdo publica, em geral?

Uma reparticao que se dedica ao ensino, por
exemplo, solicita os recursos financeiros em sua
proposta parcial orcamentaria de forma incorreta,
pois encontrando uma subconsignacido destinada
a material permanente e dizendo: “material de
ensino e educacgao, etc.” julga ser a mais apro-
priada para o seu caso, e sem qualquer elemento
positivo e elucidativo, ai traduz tédas as suas
necessidades; na execucdo, porém, surge a dificul-
dade. Quer adquirir um to6rno mecanico e nao
pode porque éle é classificavel na sub 04; quer
adquirir um duplicador e nao pode porque o
mesmo deve ser comprado pela sub 13; ainda
deseja adquirir livros escolares para distribuir aos
seus alunos e se vé impedida porque essa despesa
s6 podera correr pelas sub 17, e assim por diante.
Em face das impossibilidades tera dois caminhos
a seguir: — valer-se do muito conhecido processo
burocratico tdo pitorescamente apelidado de “qui-
mica” e comprar artigos enquadraveis na sua
sub 09 e receber outros de que necessita, de fato;
ou procedera as suas concorréncias, recebendo e
utilizando os materiais, deixando que as contas
(ordens de pagamento) sejam impugnadas pelo
Tribunal, sem ligar a isso a menor importéncia.
Quem, no caso, sofrera as imediatas conseqiiéncias
sera o fornecedor que nao recebera o pagamento
daquilo que tiver fornecido, s6 o conseguindo,
sabemos la quando, por exercicios findos, o que
nao é direito. 'Dissemos, todavia, que o fornecedor
sofreria as conseqiiéncias imediatas, e nao todas
as conseqiiéncias. O Estado, sim, é que sofrera
integralmente as conseqiiéncias. O fornecedor
desavisado sera prejudicado uma vez, mas na se-
guinte oferecerd por precos que suportem os juros
perdidos e os por perder, como ainda uma margem
para outras despesas nao previstas. ..

Além de atentar contra os bons principios,
nao é recomendavel a recusa de pagamento do
que o Estado adquiriu e passou a utilizar.

Se um particular assim proceder, sera levado
a barra do tribunal e sendo sociedade de direito
privado podera ir até a faléncia, respondendo seus
bens. Como poderemos compreender que, por
motivo de interpretacoes de ‘classificacoes inse-
guras sejam negados pagamentos de aquisicoes
feitas pelo Estado? Como poderemos interpretar
o principio moral do dispositivo constitucional
a que aludimos? Para nés aquéle dispositivo
impoe a existéncia de normas tao certas que nao
permitam a ocorréncia de fatos como os que
apresentamos. Dir-se-ia que mesmo havendo uma
classificacao perfeita e insofismavel haveria casos
de impropriedade. Concordamos, mas nesse caso
o fornecedor que, conhecendo por ser publica a
classificacdao, concordasse em fornecer, arriscan-
do-se a nao receber o valor correspondente, estaria
associado a pratica do érro, como ocorre no caso
da execucao de qualquer ato doloso levado a efeito
por um servidor publico em combinacdo com um
particular. ’

O D.A.S.P., por sua antiga Divisao de Ma-
terial, havia estudado uma forma de organizacao
da verba “Material” no orcamento que, nao sé
facilitaria a elaborac@ao de propostas, o seu exame,
a votacao, como o contréle e a execucao; ésse
estudo foi bem acolhido pela antiga Comissao de
Orcamento do Ministério da Fazenda, presidida
entao pelo Presidente do D.A.S.P., e se encontra
exposto no Relatério daquela Comissao e refe-
rente a proposta do orcamento de 1943. E’ de
notar-se a alusao a uma condicao indispensavel:
— A elaboracao do indice de material, no qual
os artigos apareceriam com a indicacao de sua
correta classificacao orcamentaria. Sem o indice
que estabelece uma classificacao convencional,
estamos certos de que ndo sera possivel conseguir-
mos um meio exato para classificar. O principal
é fugirmos das interpretacoes e pontos de vista,
como de tudo que nos sujeite a variacao, a von-
tade pessoal, e a classificacao convencional é o
Gnico modo que nos permite tal coisa.

Em maio de 1945, e ja sdao passados quatro
anos, foi expedido o Decreto-lei n.° 7.584, que
diz: v :

“Art. 13.

§ 1.° A classificacao da despesa sera feita
de acordo com o que constar do indice de
Material, que for organizado pelo Departa-
mento Administrativo do Servico Pablico
(D.A.S.P.).

§ 2.° Quando, ndao havendo indice de
Material, a Delegacao do Tribunal de Contas
impugnar a classificacao da despesa, etc...”

Essa lei atribuiu ao D.A.S.P. a elaboracao d?
indice de Material que ainda nao foi feito. Ha

a opinido de que, tendo sido baixado posterior-

mente o Decreto-lei n.° 8.323-A (7 de dezeml?ro
de 1945), que retirou do D.A.S.P. a sua antiga
Divisao de Material, ndo mais lhe cabia a elabo-
ragdo do referido indice. Pelo simples fato de
ser um indice de material. ndo nos parece proce-
dente a opinido. O indice serd de material, sem
davida, mas sua finalidade é essencialmente orca-
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mentaria, atribuicdo esta que continua pertencendo
ao D.A.S.P., enquanto nao houver lei que a retire
désse 6rgao. Aquela opinido nao nos parece certa,
também, porque se o fato de ser um indice de
material e nao possuir o D.A.S.P. mais a sua di-
visao propria, bastara para se considerar que nao
o pode elaborar ou cumprir a lei, como poderemos,
entao compreender as disposicoes contidas nos
Decretos-leis ns. 9.633, 9.691 e 9.824, de 1946?
Estas leis referem-se a arrolamento de material e
atribuem participacao do D.A.S.P., e sdo posteriores
a sua reforma que serve de motivo para a nao
elaboracdo do indice. Cremos que se trata de
uma questao de esclarecimento da matéria, e a
elaboracao- do indice neste momento seria bem
recebida por téda a administracdo publica, assim
como iria produzir os mais benéficos resultados.

E’ fato que a lei concedeu s6 ao D.AS.P, a
elaboracdo do Indice, mas poderia ser por éste
obtida a cooperacao valiosa de outros orgaos da
administracdo que ndo se furtariam a colaborar,
tais como o Tribunal de Contas, a Contadoria

Geral da Repiuiblica, o Departamento Federal de
Compras e talvez mesmo os 6rgaos do Congresso.
Seria um trabalho de inestimavel valor e que em
muito contribuiria para a seriedade de certos
trabalhos administrativos, vindo auxiliar mesmo a
reducdao de varios precos de utilidades adquiridas
pelo Estado.

Existe na Camara dos Deputados uma Co-
missao encarregada de elaborar um novo Cdédigo
de Contabilidade Publica, e estamos seguros de
que constituiria uma boa sugestdo a determinacéao
para que conste do futuro trabalho a obrigatorie-
dade do respeito a classificacdo orcamentaria que
constar do Indice.

Pelo conhecimento que temos do assunto, jul-
gamos que, enquanto ndo houver o indice previsto
no Decreto-lei n.° 7.584, ndo sera possivel classi-
ficarmos as despesas com material de forma certa
e insofismavel. ;

Fazemos votos para que seja compreendida

‘a necessidade que apontamos e seja elaborado o

indice tao necessario a administracao. ptblica.

Nio é, pois, de duvidar-se que a documentacdo, como coletanea de informacoes, sob seu aspecto estatico, ou morta
como é designado no caso, venha também a se desenvolver como manancial valioso em atividades divulgadoras e de ins-
tmgao em cada 6rgdo, no seu setor respectivo. A documentacdo “viva’” que ndo se limita a acumular dados e esperar
os consulentes, mas que vai a éles, aos interessados, ao publico, sob as formas mais amplas de difusdo de conhecimen-
tos, levar cada servico correspondente dos ministérios e orgidos, a um esforco de expor o que conhece, o que acumulou e o
que por experiéncia propria e alheia foi dado a conhecer aos burocratas e técnicos nos setores respectivos.

Louvamo-la como uma das mais poderosas formas de aperfeicoamento dos servicos: pliblicos e de seus funcio-
narios, com inegaveis vantagens para os administradores que encontrarfo, ai, ndo s6 o passado, mas também as tendéncias

e, sugestoes para solucao de problemas novos.

R.S.P. — Marco-abril de 1947.

O ‘orgamento é, ou deve ser, o plano pelo qual ou segundo o qual os recursos financeiros para atender aos-
gastos de um determinado periodo fiscal sao assegurados e distribuidos as reparticées' competentes para a execucao désses
servicos. Deve basear-se nos servicos que vao ser prestados,0s quais sao condicionados pelos compromissos e funcdes que
o Estado .reconheca serem de sua competéncia. O orcamento € apenas uma expressdao, em térmos monetarios, do trabalho
que o Govérno pretende executar durante um periodo deter minado.

Deve ter como base um plano de trabalho. Isso é mais importante do que sua forma ou do que a receita e a
despesa em que se classifica. Os pedidos de verba dos 6rg§bs administrativos deverao, primeiro, ser expressos em
térmos do trabalho que pretendem realizar e, s6 depois de examinado e aprovado esse trabalho, é que se fara sua tra-
'dugao em Lermos do dinheiro que serd necessaric para cumprimento do programa a que _corresponde. Tanto o plano
“de trabalho como o plano financeiro’ deverdo ser apresentados pelo orgao administrativo a agencta de orcamento, que pre-
cisard conhecer, também, tddas as operacoes que foram feitas para ‘traduzir um nos térmos do outro.

Harvey Walker — R.S.P. Jan. 1949.




