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 Estimativa das despesas publicas

O trabalho que ora fazemos publicar, de
autoria do jovem ensaista de nossa adminis-
tracao orcamentaria — o Sr. Anténio Bar-
sante dos Santos — é uma sintese do pro-
cesso da despesa ptblica, no que concerne
a sua fixacdo, especialmente.

Procura o autor, no estudo em referéncia,
focalizar, com clareza e s'mplicidade, o me-
canismo e o funcionamento das Propostas
Parciais do Orcamento, a natureza e finali-
dades das ja conhecidas “discussées” ou

audiéncias do orgao central de orcamento aos

chefes ‘e dirigentes das unidades orcamenta-
rias — reparticoes —, a par de consideracoes
outras bastante uteis e oportunas (N. da R.).

fixacdo ‘'ou estimativa das despesas publicas,

assim como a previsdo das rendas, reveste-
se de caracteristicas eminentemente técnicas e so-
bremodo complexas. A primeira vista, ou ao exa-
me menos cuidadoso, os processos de elaboracao
‘da receita e da despesa podem denotar certa dis-
similitude no que concerne a2os métodos cientifico
e racionalizador que lhe sfo aplicaveis; isto, po-
rém, é apenas aparente. Ambos tém origem e fun-
damento em consagrados preceitos da Ciéncia das
Financas, de carater prépric e inconfundivel. O
mecanismo interno de tais processos é que, de
modo particular, evidencia peculariedades e con-
dicbes de funcionamento especificas.

Enquanto a previsdo das rendas se alicerca, ne-
cessariamente, em sélida e abundante documenta-
cao orcamentaria, objetiva e subjetiva, e em va-
riadas especulacoes econémico-finaﬁceiras, a fixa-
cdo dos dispéndios plblicos vé-se presa e subor-
dinada a um complicado sistema, onde predomina,

pela sua natureza, e com acentuada nitidez, a
atuacao pessoal.

As mutacoes tributarias, é de notério saber, in-
dependem da vontade dos estimadores e esca-
pam mesmo ao alcance de suas influéncias; eis
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porque, a elas torna-se imperioso seguir, paripassu,
a fim de nao se incidir no érro das sub ou super-
estimativas, de qualquer modo de funestas conse-
qliéncias para a tao desejada verdade orcamen-
taria, como nos lembra Nitti. Ja as despesas, por
outro lado, conquanto os precos das utilidades e
dos servicos nido se afigurem de' facil avaliacao,
estdo mais na imediata dependéncia daquéles que
a determinam. Reduzir ou aumentar as despesas
de dado servico ou atividade governamental tor-
na-se quase sempre possivel, e depende fnica e
exclusivamente de seus fixadores, ao passo que
semelhante pratica nio teria a menor possibili-
dade quanto as diferentes rubricas da receita,
sindo alterando-se, préviamente, a legislacao tri-
butéria. Ao fluxo das rendas respondem as con-
dicoes interna e externa do mercado, a legislacao
tributdria e a conjuntura econdmica de modo ge-
ral, e ndo as cifras ditadas pelo capricho e desejo
exclusivo dos elaboradores da receita. Nao resulta
o concluir-se, dai, em absoluto, pelo emprégo uni-
lateral e intensivo do arbitrio na fixacao das des-
pesas ou pela irrestrita observancia técnico-cienti-
fica no computo das rendas. Ha identidade, tanto
na despesa quanto na receita, no tocante a atua-
cao pessoal, ou melhor, individual; apenas na pri-
meira, dada a sua natureza mesma, como fizemos
notar, prevalece a interferéncia pessoal, com mais
continuidade. ‘

Veremos, oportunamente, ao estudarmos o pro-
cesso da despesa na Administracao Publica Fe-
deral, em suas diferentes fases, tais nuances, mui
proprias da estimativa dos gastos publicos.

PLANEJAMENTO ORGCAMENTARIO

O orcamento, tido e aceito modernamente como
um plano de trabalho expresso em termos mone-
tarios, reveste-se, é obvio, de duas qualidades fun-
damentais ; a) ser plano de trabalho e b) ter
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expressdo financeira. Revela assim o orcamento,
tal qual a moeda, duas feicdes distintas, incon-
fundiveis e, também, insgparéveis: o plano de
trabalho, em que € tracado e exposto o programa
de realizacdes do govérno, e o plano financeiro,
em que é orcado o seu custo.

A primeira parte manifesta a acdo do govérno,
a sua atitude de prestar servicos, na forma racio-
nal de equacionamento de seus vultosos e com-
plexos problemas; a segunda, as suas obrigacoes
financeiras, calcadas no preco dos seus servicos.

O programa de realizacdes governametais con-
cretiza-se nas inimeras rubricas da despesa : elas
qualificam os elementos e os objetos de que se
compdem os servicos piiblicos e, em alguns casos,
as proprias atividades institucionais e funcionais,
dando assim, expressdo financeira ao plano de
trabalho pre-estabelecido. A nocdo de planeja-
mento precede, portanto, aos trabalhos de elabo-
racdo orcamentaria propriamente ditos e informa
0s principio$ que norteiam a sua técnica moderna.

PROPOSTAS PARCIAIS

O processo racional adotado para a elaboracao
do orcamento da Repiblica e, cujos resultados
tem sido, de certo modo, bastante convincente

baseia-se fundamentalmente nas propostas parciais

elaboradas pelas unidades orcamentérias.

Compreende-se por unidades orgamentérias as
reparticoes contempladas financeiramente no or-
camento com uma ou mais dotacdes para os ser-
vicos a seu cargo, e que constituem setores espe-
cificos de trabalho. Na organizacio administra-
tiva federal admite-se como tal os diversos depar-
tamentos, divisGes, institutos, conselhos, servicos
e orgaos equivalentes que enfeixam atividades fun-
cionais ou institucionais proéprias, dentro de cada
ministério ou oérgao diretamente subordinado 2
Presidéncia da Republica. :

O mecanismo do proceéso, a semelhanca daquele
adotado na grande Reptblica Norte-Americana, é
de facil percepcio e de relativa simplicidade; dai
os resultados até agora colhidos, sindo excelentes,
pelo menos satisfatérios, mormente se levarmos em
conta os conhecidos e tradicionais entraves de na-
tureza burocritica. E” de se notar que as deficién-
cias de funcionamento da maquina administrativa
brasileira, onde ainda perdura a burocracia cedica,
aniquiladora, malgrado os esfércos dispendidos

tltimamente com a racionalizacdo dos servicos
publicos, impedem, por si s6, o éxito integral de
qualquer sistema ou sucesso de trabalho que se
pretenda implantar. Com as ressalvas, que nos
pareciam indispensaveis prossigamos.

O orgao central e coordenador de orcamento
— a Divisao de Orcamento e Organizaciao do D.
A.S.P. — envia as unidades integrantes do Sis-
tema Orcamentario Federal os formularios e ins-
trucoes adequadas, em quatro vias, para confeccio
das citadas propostas parciais, a fim de que seu
preenchimento seja uniforme e racional, e os re-
sultados das informacdes o melhor possivel (1).

’

A primeira via dessa pronosta é remetida direta-
mente 2 D.O. do D.A.S.P.; as segunda e ter-
ceira ao Departamento de Administracao do mi-
nistério respectivo e a Gltima reserva-se a propria
reparticao.

De posse dos modelos e formulérios, e das ins-
trucoes necessarias a sua inteligéncia, as aquais,
cumpre ressaltar, incluem tddas as alteracoes por-
ventura verificadas na discriminacio orcamenta-
ria, além de indicacoes outras julgadas precisas,
as reparticoes devem se cingir ao procedimento

seguinte, ou seria de se desejar que assim o fizes-
sem:

1.° Tracar o seu programa de trabalho para o
exercicio proximo futuro, de conformidade com
os anteriormente elaborados e os ja executados,
e o plano geral de atividades do respectivo minis-
tério; ‘

2.° Proceder a investigacdo e ao levantamento
minuciosos dos elementos pessoal e material con-
siderados impreteriveis a consecucdo do referido
programa, moldado ésse ultimo nos recomenda-
veis principios de economia e parcimonia, sem
prejuizo, é claro, da eficiéncia desejada;

3.2 Converter em termos de dinheiro as unida-
des de trabalho constantes do programa tracado
(calculo de precos e valores);

4.° Traduzir na forma da discriminacdo orca-
mentéria vigente os elementos integrantes das uni-

dades de trabalho e os seus respectivos valores
monetarios;

5.° Justificar, devidamente, item por item, os

pedidos de dotacdes, indicando os quantitativos

: (1) Do autor — O Sistema Orcamentirio Federal —
in R. S. P. Jul. Agbsto de 1048 — pg. 50,
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solicitados nos orcamentos anteriores, a sua apli-
cacao, o quantum da despesa realizada, etc.

Dos itens citados alguns carecem de esclareci-
mentos mais amplos, ou melhor, de individuali-
zacOes com casos concretos, que a administracao
orcamentaria se nos apresenta em suas lides coti-
dianas e rotineiras.

Que se pretende, por exemplo, com o levanta-
mento minucioso dos elementos pessoal e mate-
rial ? Apenas que a reparticdo se proponha a

_ equacionar o que se segue.

Qual o pessoal julgado necessario a certa tarefa
constante de seu plano de trabalho; quais os tipos
de servigos a executar e os qualificativos exigidos
para o desempenho da fungao? De que categoria
funcional seria ésse pessoal, se funcionario per-
manente ou extranumerario etc.. E mais: Quais
os materiais requeridos, o que equivale a dizer —
quantos veiculos, quais os combustiveis, as maté-
rias primas e produtos quimicos, os tecidos, etc.
torna-se-iam imprescindiveis a essa tarefa ?

O combate a uma zoonose, por hipétese, impli-
ca, na pratica, em veterinarios, ajudantes, vacina-
dores, veiculos, soros, vacinas, produtos quimicos
e biolégicos os mais diversos, vestuarios e uma
soma consideravel de outros materiais apropria-
dos. 3

Satisfeitos os quesitos apontados, preliminares a
um trabalho orcamentario consentdneo, atinge-se
plenamente o objetivo que os mesmos tem em
vista, ou seja: o maximo de eficiéncia com esti-
péndios minimos.

O terceiro item apenas determina que se tra-
duza em termos de dinheiro aquilo que se pre-
tende realizar. Se avaliagdo do elemento pes-
soal, for o caso, saber quanto custa a sua manu-
tencao diaria, mensal e anual; se material ou ser-
vicos especificos, tdo somente calcular o seu custo
unitario e total.

Pela subseqiiente enumeracio, item 4.°, dar-
se-ia expressao orcamentéria aos elementos rela-
cionados, bem como o seu respectivo valor finan-
ceiro.

Impoe-se, por suposicdo, contratar técnicos em
botanica aplicada: na proposta de orcamento far-
se-ia constar, em a rubrica prépria, o niimero e o
montante necessarios. Em se tratando de materiais
ou servicos, proceder-se-ia de modo idéntico, ver-
tendo-se as unidades de trabalho expressos em

termos de dinheiro para a discriminagao orcamen-
taria, observadas sempre, de modo inflexivel, as
suas disposicoes quanto as verbas, consignacdes,
subconsignacoes, itens e alineas.

A justificacdo é complemento indispensavel ao
perfeito entendimento dos programas e dos pedi-
dos de dotacdes, uma vez que, dificilmente, po-
der-se-ia aquilatar, com justeza e precisdo, das
necessidades correntes désse ou daquele servico,
cingindo-se com exclusividade as cifras orcamen-
tarias. Nao nos devemos olvidar que os ntimeros,
no orcamento, sao sempre secundérios; apenas tra-
duzem, em dinheiro, aquilo que de mais impor-
tante o documento encerra: o plano de trabalho.
Como Harvey Walker, diriamos que o plano fi-
nanceiro é secundério: o bésico e indispensavel
a uma organizacao racional é o plano de traba-
lho.

As proposicoes levantadas denotam, de maneira
incisiva e indisfarsdvel, que as atribuicdes pri-
meiras das unidades orgamentérias, ou reparti-
coes, no tocante & elaboracio do orcamento, re-
sumem-se em: a) tracar criteriosamente o plano
de trabalho a ser executado e b) dar expressdo
financeira a0 mesmo.

Assim procedendo, as reparticoes, enviam, con-
forme salientamos, a primeira via de sua Proposta
Orcamentéria a D.O. do DASP para as pesqui-
sas e estudos preliminares; as segunda e terceira
ao D.A. do Ministério a que pertencem, retendo
a Gltima para seu uso e manuseio. As alteracdes
verificadas posteriormente, deverao neste exem-
plar ser anotadas. Ele servira, ainda, de base ao
dirigente da reparticao, por ocasiao das discussoes
de orcamento, isto é, as chamadas “audiéncias” do
6rgao central aos chefes de servigos. Tais pro-
postas recebem, porém, antes de serem conduzi-
das as mencionadas autoridades administrativas,
o prévio exame e estudo do érgdo técnico a que
s¢ encontra diretamente subordinada a unidade
orcamentaria, com o fim de escoimé-los dos proje-
tos que distoem, no todo ou em parte, das diretri-
zes técnico-cientificas dos diferentes setores de ati-
vidades especificas, e harmoniza-las, dentro désse
principio, com o prugrama geral de trabalho do
ministério.

DEPARTAMENTOS DE ADMINISTRAOAO

Os Dspartamentos de Administracao dos: Mi-
nistérios, ou 6rgaos equivalentes nas demais enti-
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dades subordinadas diretamente a Presidéncia da
Republica, procedem, por intermédio de suas Di-
visbes de Orcamento, Pessoal, Material e Obras,
ao segundo exame e estudo das propostas parciais,
agora do ponto de vista técnico-orcamentario, pri-
marcialmente. Nesse confronto, os planos de tra-
balho das reparticoes sdo revistos, ajustados os
precos dos servicos, locacoes e utilidades e ela-
borado entdo o plano financeiro do Ministério.
Cada divisdo especializada analisa a matéria de
sua exclusiva alcada, da parecer e justifica a pro-
posta apresentada.

Cumpre a Divisao de Orcamento a cordenagao
final das propostas parciais, no nivel departa-
mental, e a sua unificacdo na proposta geral do
ministério. Apés as informacoes prestadas pelos
orgdos técnicos do D.A., e a respectiva aprova-
¢io do Ministro do Estado, a segunda via das pro-
postas das reparticoes é enviada ao D.A.S.P., e
a terceira, reservada a Divisao de Orcamento do
Ministério, devendo-se-lhe anotar as alteracdes so-
fridas durante as discussoes, no érgao central.

DivisAo DE ORCAMENTO E ORGANIZAGCAO
DO D.A.S.P.

A conversao das propostas parciais dos ministé-
rios e 6rgaos da Presidéncia da Reptblica no pla-
no geral de trabalho do govérno, expresso e cor-
porificado no documento orcamentario, é a mais
relevante das tarefas que a D.0O. do D.A.S.P.
cumpre executar. Em harmonia e de conformi-
dade com os principios econérhico-financeiros, e
as diretrizes de sua agdo social, o govérno traduz,
no orcamento, a sua politica. Pesa, pois, sob essa
Divisao a responsabilidade de traduzir em dinhei-
1o, e na forma prescrita no documento orcamenta-
rio, os servicos que o govirno pretende prestar a
nacéo. -'

Vé-se, por conseguinte, que o bem estar social
esta ligado, de modo sensivel, a eficiéncia da
administracdo orcamentaria, da qual aquéle érgao
é uma de suas pecas mestras.

Ao Servico de Coordenacdo do Planejamento
Administrativo e a sua respectiva Seccao de Orca-
mento Geral, assim como ao Corpo de Relatores,
tcdos, org® i integrantes da D.O. do D.A.S.P.,

usbem levar a efeito tdo magna tarefa.

Na fixacdo das despesas publicas, a rotina orca-
mentéria inicia-se, no o6rgao central, pelo estudo
meticuloso das propostas parciais, nas primeiras,

e, logo depois, nas segundas vias, assentando-se,
em definitivo, os termos dos programas ajustados,
por ocasiao das “discussées”, com os chefes e diri-
gentes das unidades orcamentarias. A cada minis-
tério ou grupo de ministérios e érgaos da Presi-
déncia da Republica, estabelecidos em setores
especializados, incumbe um Relator.

Os Relatores sao os responsaveis imediatos
por todos os assuntos que se prendam, direta ou
indiretamente, aos interesses dos setores que diri-
gem desde a iniciativa das discussbes a confecgao
final da proposta e dos respectivos relatérios, bem
como informacoOes e pareceres em matérias de sua
especialidade. Sao constituidos, em geral, por es-
pecialistas em administracao geral e, observadas
as normas gerais de trabalho adotados pela Divi-
sdo de Orcamento e Organizacdo tém inteira liber-
dade de acdo, no tocante a apreciacdo e fixagao
das dotacGes orgamentarias das unidades orcamen-
tarias sob sua supervisao.

DISCUSSOES OU AUDIENCIAS

Cumprindo ao Poder Executivo a remessa da
Proposta Orcamentaria ao Legislativo, segundo as
disposicoes expressas da Counstituicao, e até o dia
15 de maio de cada ano, é 6bvio que os trabalhos
da Divisao de Orcamento e Organizacao se ante-
cipem, de muito, a ésse prazo.

O fato de que a elaboracao do orcamento re-
presenta um trabalho continuo e ininterrupto, tor-
nou-se do conhecimento geral, mesmo daqueles
nao especialistas no assunto; enquanto o governo
entrega ao Legislaitvo a sua Proposta, ja estao em
andamento os estudos preliminares da préxima,
presentes na observacao e no registo das muta-
coes economicas e financeiras que afetem a poli-
tica orcamentaria; na feitura e revisao de questio-
narios e instrucoes para a feitura da proposta; no
envio do respectivo material, etc. Eis porque, em
principios de setembro, tem inicio a remessa de

formularios as reparticoes e em fins de janeiro as
mencionadas discussdes.

O ordenamento das discussoes, por o6rgaos e
dias estipulados, obedece a uma pauta para cada
setor especializado. A D.O. do D.A.S.P. com-
parecem, em dia e hora sic determinados na citada
pauta, os dirigentes das unidades orcamentarias,
a fimm de se avistarem, diretamente, com os res

pectivos Relatorcs. Essas entrevistac emn  pur
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escopo especial esclarecer as davidas levantadas
por ocasido do exame das propostas parciais e cor-
rigir as falhas ou omissdes verificadas, quer no
tocante aos quantitativos solicitados, quer quanto
a oportunidade e prioridade dos gastos do govér-
no. As discussbes tornam mais objetivos tais exa-
mes, uma vez que as questGes em foco sdo apre-
ciados sob os mais diferentes prismas, tendo-se em
vista interesses, os mais diversos.

Examinadas detidamente, proposta por propos-
ta, frente aqueles incumbidos de sua futura exe-
cucdo, é elaborada, enfim, a proposta geral de ca-
da ministério, precedida de relatérios minuciosos
por unidades orcamentarias. Com a unificacdo das
propostas parciais dos ministérios e 6rgaos da Pre-
sidéncia na Proposta Geral do Orcamento da Unido
ultimam-se, praticamente, as atividades de elabo-
elaboracao or¢camentaria da D.O. Isto nao exclui,
em absoluto, os trabalhos complementares e sub-
sidiarios prestados ao Congresso Nacional durante
a votagdao da proposta do govérno, sabido que sb
éste pode fornecer, aquéle Poder, os elementos
indispensaveis a compreensao do mecanismo €
funcionamento da ptblica administracio.

Ao finalizarmos o presente estudo, nao poderia-
mos nos furtar ao comentario, embora ligeiro, de
alguns problemas correlatos & elaboracdo’ orca-

mentéaria, que se revestem da mais destacada sig-

nificacao, tais como:

I — os trabalhos preparatérios necessarios a
fixacdo dos quantitativos determinados pela Cons-

tituicdo para o soerguimento ou valorizacdo eco-
nomico-social e humana do Vale do Sao Francis-
co, da Regiao Amazonica e do Poligono das Secas.
Tais trabalhos incluem estudos, monografias e le-
vantamentos estatisticos os mais diversos, uma vez
que os mesmos tém por base percentagens pres-

critas expressamente pela Constituicdo — Sao

Francisco (Art. 29 do Ato das Disposicoes Cons-
titucionais Transitérias — 1% das rendas tribu-
tarias da Unido, durante 20 anos); Amazonas
(art. 199 da Constituicdo — 3% das rendas tri-
butérias da Unido, durante 20 anos) e Poligono
das Secas (Art. 198 da Constituicio e seu para-
grafo Gnico — 3% das rendas tributirias da
Unizo) . N = AU = Pl

II — As investigacoes, estudos e levantamentos
estatisticos que a D.O. deve imprimir, tendentes
a determinacio das causas comuns dos créditos
adicionais, a fim de que, nas posteriores propostas
do govérno, sejam corrigidas essas falhas que tanto
disvirtuam o equilibrio financeiro do orcamento.
Em geral, os créditos adicionais tem origem em
érros de estimativa, defeitos da classificacdo orca-
mentaria, reajustamento de precos, diante da de-
preciacdo da moeda e fatores imprevisiveis, éstes
quase sempre, de carater extraordinarios. E’ 6bvio
que s6 os trés primeiros fatores podem merecer,
direta e imediatamente, as atencoes dos Relatores
da despesa; o Gltimo deles, foge, completamente,
a qualquer previsdo orcamentaria.




