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A b/assiﬁcag:éo da despesa publica

No presente artigo procura o autor escla-
recer, de certo modo, a questdo da classifi-
cacdo da despesa, em particular no que toca
aos servicos e encargos, assunto tdo debatido
e que tantas criticas tem suscitado, no que
se refere ao Orcamento Geral da Uniao.

I — PRINCIPIOS DA CLASSIFICACAO

classificacao do orcamento é um processo

ie légica aplicada e nao é, certamente, dos
mais fdceis. Classificar o orgamento significa
reunir num esquema tao simples quanto possivel
receitas e despesas, que hoje, em quase todos os
paises do mundo, representam de 15 a 30% da
renda nacional. O Estado recolhe esta soma de
maneiras varias e ainda mais diverso € o modo
de aplicéa-la.

A ciéncia das financas plblicas desenvolveu
alguns esquemas fundamentais para a classifica-
cao de receitas, mais precisamente — das rendas
tributérias; que se aplicam de maneira mais ou
menos ortodoxa em todos os orgcamentos. A
classificacao da despesa, no entanto, encontra-se
ainda em fase muito mais empirica. Os grandes
tratados de finangas publicas dedicam muito
pouca atencdo ao assunto, e até mesmo a litera-
ratura especializada nao € muito rica, neste ter-
reno, no qual ainda ndo existem nem uma ver-
dadeira doutrina nem uma tradicdo consagrada.

Evidentemente, também é possivel fazer boas
financas com uma classificacdo ndao muito boa.
Isso talvez nao seja um problema capital. Toda-
via, uma classificagdo clara e logica facilita nao
somente a elaboragao e a execucao do orcamento,
como também é de importz.incia para a legisla-
¢ao financeira em geral, de vez que o resumo do
orcamento é de certo modo um guia do qual
mesmo os expertos ndo podem prescindir. Ele
indica as proporcoes das diferentes categorias de
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receitas e despesas; e uma classificacao ilogica e
artificial, que apresente estas proporcoes de ma-
neira deformada, pode exercer um efeito psicolé-
gico prejudicial a justa distribuicdo dos encargos
fiscais e a razoavel aplicacdao dos fundos dispo-
niveis.

Na pratica orgamentaria mais antiga costuma-
va-se especificar receitas para cobrir determina-
das despesas. Residuos déste método encon-
tram-se, ainda hoje, na maioria dos orcamentos;
no- orcamento brasileiro, por exemplo, a taxa de
previdéncia social, que nao passa de um adicio-
nal ao impoésto de importacédo, figura entre as Di-
versas Rendas como receita do Ministério do
Trabalho porque se aplica, principalmente, a cer-
tos encargos désse Ministério. De modo geral,
entretanto, a regra da universalidade, ou seja o
principio de que todas as receitas orgamentarias
se aplicam a todas as despesas orcamentarias,
presentemente é observada no Brasil, como na
maior parte dos paises estrangeiros. ‘

Dentro dessa regra, ha lugar bastante para clas-
sificacoes divergentes das despesas. Ha, entre-
tanto, quatro esquemas mais usados e que sao os
se'guintes:

a) segundo os Orgaos aos quais se desti-
nam as dotacoes;

b) segundo as finalidades das dotacoes;

c) segundo a aplicagao imediata da des-
pesa;

d) segundo o grau de certeza da despesa.

O primeiro déstes esquemas é indispensavel
para a gestdo das finangas puablicas. O plano fi-
nanceiro que regula as despesas do exercicio deve,
naturalmente, indicar o 6rgdo que dispora das
dotacoes especificadas no org¢amento. O fnico
ponto discutivel é o de saber se a classificagdao
segundo os 6rgaos deve ser a forma principal ou,

pelo menos na apresentacdo sintética do orga-
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mento, ser subordinada a outros pontos de vista,
como atualmente se faz no “Sumario” do Orca-

mento da Uniao.

Admitido que se limite a uma tUnica a funcao

de cada reparticao, o segundo esquema — clas-
sificacao segundo as finalidades — coincide, vir-
tualmente, com o primeiro — classificacao se-

gundo os 6rgaos. Na realidade, a complexidade
de muitos dos servicos governamentais nao per-
mite uma delimitacdo tao rigorosa. Assim, pa-
rece preferivel considerar a classificagao de acérdo
com as finalidades apenas como esquema suple-
mentar, de grande interésse, todavia, para de-
monstrar as despesas totais do govérno com
determinados fins — satGde publica, educacao
geral e técnica, transportes, defesa nacional, le-
gislativo, judiciério, etc.

O terceiro esquema — segundo a aplicacao
imediata da despesa — tem carater essencial-
mente juridico. Especifica a posicdao do rece-
bedor do dinheiro perante o Estado — pessoal
permanente, extranumerarios, inativos, pensionis-
tas, indenizagOes, vantagens, etc.; distingue aqui-
sicdo, servicos contratuais, dotagdes voluntarias
(auxilios, contribuicoes e subvengoes) e faz, tam-
bém, certas discriminacoes de ordem economica,
tais como a divisdo do material em permanente e
de consumo, bem como da a designacéo de “obras”
as grandes construcoes do Estado, para discrimi-
na-las dos reparos e ampliagoes destinados aos
servigos governamentais.

O quarto esquema — segundo o grau de cer-
teza da despesa — toma como critério um ponto
de vista completamente diferente dos outros. E’,
por assim dizer, uma reserva mental em face da
prépria avaliagao orcamentaria, pois mesmo a
mais perfeita avaliacao nao pode prever com exa-
tidao tédas as despesas necessarias no exercicio
seguinte. Ao lado de despesas fixas existem ou-
tras de menor grau de certeza — como por exem-
plo a despesa com o servico da divida flutuante
— que sao designadas no or¢camento como “varia-
veis”; e outras ainda, imprevistas, que figuram
no orcamento da Unido como “eventuais”. Con-
quanto seja discutivel a utilidade destas discrimi-
nacoes, o esquema, em si, ndo se choca com os
outros e pode ser aplicado como classificacao
paralela as enumeradas nos paragrafos anteriores
(a, b e c).

Na literatura financeira, particularmente na
dos Estados Unidos, atualmente da-se preferéncia
ao terceiro esquema, que os autores americanos
denominam “objects classification”. Assim se ex-
pressa Buck (1), a respeito: “A classificacao
de despesas segundo o objeto é aquela em que se
alcanca maior uniformidade”. Buck sugere uma
classificacdo, “ na sua forma mais simples”, em
sete grupos:

1.°) servicos pessoais (vencimentos e sala-
rios);

2.°) servicos contratuais (trabalhos executa-
dos para o Govérno por pessoas privadas);

3.) mercadorias (provisdoes e materiais);

4.°) encargos correntes (aluguéis, seguro etc.);

5.°) obrigacoes correntes (juros, pensoes, ta-
xas);

6.°) propriedades edificios,
etc.);

(equipamento,

7.°) amortizacao da divida.

Os quatros primeiros grupos constituem as des-
pesas correntes; o quinto, os encargos fixos;~o
sexto, e as vézes o sétimo, investimento de capi-
tal.

II — CLASSIFICA(;aES ADOTADAS NO ESTRANGEIRO

Nos Estados Unidos a classificacao da despesa
governamental antes da guerra sofreu numerosas
modificacdes, sem que se tenha optado clara-
mente por um dos esquemas possiveis. A “Regu-
lation N.° 1 Relating to Apportionments and Re-
ports on States of Appropriation”, de 28 de ju-
nho de 1941 estabeleceu um novo esquema rigo-
roso (2). Em principio, a classificacdo de base
é feita por “projects or functions”, mas o Bureau
of the Budget acha que ela deve ser completada
por uma classificacao segundo os objetos.

A mesma Regulation da como definicao da
“Object Classification”: “Analysis of obligations
incurred according to the types of services, arti-
cles, or other items involved (c. g, personnel
services, supplies and materials, and equipment,

(1) A. E. Buck, “The Budget in Goverments of
Today” (New York 1934), pag. 171.

(2) E. E. NAYLOR, “The Federal Budget Sistem in
Operations”. Washington 1941), Appendix 1V, pagi-
nas 200-241.



28 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — JULHO E AGOSTO DE 1947

as distinguished from the purposes for wich such
obligation are incurred)”.

A “Purpose Classification” é definida como
“Analyses of obligation incurred according to
function, activity, project, or other program sub-
division”.

A “Classification of Obligation According to
Object” abrange 16 rubricas:

01. Personnel Services (Servigos Pessoais).

02. Travel (Viagens).

03. Transportation of Things (Transportes
de bens).

04. Communication Services
Comunicacao).

(Servicos de

05. Rents and Utility Services (Aluguéis e

servicos de utilidade publica).

06. Printing and Binding (Impressao e enca-
dernacao).

07. Other Contractual Services (Outros ser-
vicos contratuais). :

08. Supplies and Materials (Material de con-
sumo e materiais de construcao).

09. Equipment (Material permanente).

10. Lands and Structures (Terrenos e cons-
trugoes).

11. Grants, Subsidies and Contribution (Au-
xilios, subvencoes e contribuigoes).

12. Pensions, Annuities and Insurance Loan
(Pensoes, Anuidades e Empréstimos de seguro).

13. Returns, Awards and Indemnities (Res-
tituicoes, prémios e indenizacoes).

14. Interest (Juros).

15. Public Debt Retirement (Amortizagdo
da divida publica).

16. Investment and Loan. (Inversces e em-
préstimos).’

Esta classificacdao, que em relagdo a anterior
apresenta grande simplificacao e unificacao, desde
1942 tem sido a forma preferida de especificacao,
ao passo que a discriminagao “by projects and

functions”, dentro da mesma reparticao, € muitas
vézes bastante suméaria e heterogénea.

Entretanto, o Orcamento dos Estados Unidos
visa principalmente demonstrar a despesa de
cada reparticao, de modo particular a despesa

referente a pessoal. No seu resumo (Summary

and Supporting Tables”) figuram somente as
reparticoes (function and organizations unit) e
os titulos de crédito destinado a um fim especifi-
cado (appropriations title). Nao se fazem sinte-
ses para cada categoria de despesa — a “Object
Classification”. :

Resumido: no orcamento americano a ana-
lise, ou seja a especificacao das despesas, esta
muito aperfeicoada, mas* a sintese esta menos
desenvolvida do que em nosso sistema orcamen-
tario.

No orcamento francés observa-se um conceito
muito diferente do adotado no norte-americano.
A despesa divide-se em nove grupos:

Divida Puablica.

Divida Vitalicia.

Poderes Publicos.

Pessoal,

Material e Funcionamento de Servicos.
Obras.

Encargos Sociais.

Subvencoes.

O

Diversas Despesas.

A Divida Vitalicia abrange a despesa com as
pensoes militares e civis; Poderes Piblicos, a do-
tacdo do Presidente da Repflblica e as despesas
administrativas das duas Camaras. A distingao
desta wltima categoria obedece a motivos de or-
dem puramente politica, pois essa é uma despesa
que faz parte do orcamento do Ministério das
Financas e técnicamente poderia ser incorporada
facilmente aos outros grupos (pessoal, material
e funcionamento dos servicos, etc.). As Diversas
Despesas, que em 1940 constituiam cérca de 7%
das despesas com os servigos civis, inclui princi-
palmente despesas destinadas aos novos servigos
ou obrigacdes decorrentes de leis novas, ainda nao
perfeitamente discriminaveis e, além disso, cer-
tas despesas eventuais — custas de processos,
socorros, etc.

%

III — O SISTEMA BRASILEIRO

A classificacio da .despesa orcamentaria da
Unido até 1935 fazia-se essencialmente por oOr-
gaos, deixando-se praticamente a critério de cada
ministério ou 6rgao central a subdivisao da mes-
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ma. A ésse respeito, assim se expressa o Rela-
torio de 1935 do Ministério da Fazenda: “A
falta de uma classificacdo modélo”, cada Minis-
tério adotava o sistema que entendia conveniente
e o conjunto se transformava numa verdadeira
miscelanea” (3).

A fim de obviar aos inconvenientes dai resul-
tantes para os servicos de contabilidade, bem
como o trabalho de revisdao e coordenacao da pro-
posta orcamentaria, o Ministério da Fazenda intro-
duziu uma classificacao uniforme, que deveria ser
adotada ja no orcamento para 1937. Previa ela a
divisao da despesa em duas grandes partes: “Pes-
soal” e “Material”. A parte de Pessoal subdivi-
dia-se em “Pessoal em exercicio” e “Pessoal adido,
agregado, em disponibilidade, inativos e pensionis-
tas”, sendo o primeiro déstes grupos ainda subdi-
vidido em varios titulos e sub-titulos. A parte
de “Material” abrangia as seguintes subconsigna-
goes:

a) Material;

b) Construcoes e obras novas;

c) Servicos e encargos diversos.

Efetivamente, foi éste esquema usado no orga-
mento para 1937, no que diz respeito a despesa
ordinaria, enquanto que na despesa extraordinaria
apenas constou um titulo: “Obras”.

Nao parecendo inteiramente satisfatéria a solu-
cao, foi o Conselho Federal do Servico Publico
Civil encarregado da revisao das tabelas explica-
tivas da proposta orcamentaria para 1938. Sim-
plificou-se a nova classificacao mas conservando-a,
em principio.

A Exposicao de Motivos sobre o assunto, enca-
minhada ao Presidente da Republica a 16 de
junho de 1937, apresenta razoes de ordem socio-
légica para justificar a divisao basica da despesa
com o pessoal e com o material, declarando (4):

,

“14. Servico plblico é o complexo das formas de agao
pelas quais o Estado exerce o seu poder. Nesse com-

(3) Ministério da Fazenda, Relatério. Exercicio de
1935 (Rio 1936), pag. 56.

(4) A Exposicao de Motivos foi publicada no pri-
meiro namero da “Revista do Servigo Piiblico’”, novem-
bro de 1937, pags. 26-30, acompanhada de um artigo
“Nova Técnica Orgamentaria’’, da autoria do Sr. Jodo
Ferreira de Morais Junior, ex-Contador Geral da Repu-
blica (pags. 33-37 do mesmo nimero da Revista).

plexo, dois elementos se distinguem e completam: o ele-
mento humano e o elemento material.

“18. “Pessoal”’ e ‘“Material”’ serdao as verbas princi-
pais do orcamento de cada ministério, além de outras
em que se centralizem as despesas eventuais da admi-
nistracao, os encargos diversos e as obras ou novas cons-
trucoes, cujo montante nao se eternizara na lei anual, °
sujeitas, como estdo, as suas parcelas, as vacilacoes de
compromissos que se assumem e se liquidam, dentro de
um lapso de tempo conhecido, tanto quanto possivel”.

Conquanto insistisse na divisao da despesa em
duas verbas principais, o Conselho Federal do
Servico Pablico Civil admitia um terceiro ele-
mento — “Servicos e Encargos diversos”, que,
segundo a expressao do Sr. Morais Junior, “nao
chega a ser um elemento novo, mas apenas des-
dobramento de um daqueles primordiais e dire-
mos mesmo — unicos: — pessoal e material”.

Com efeito, mesmo o esquema tripartite -—
pessoal, material e servicos e encargos diversos —
nao parecia aplicavel a totalidade da despesa
orcamentaria. O orcamento para 1938 continha
ainda trés outras verbas: (IV) Eventuais; (V)

. Construcgoes e Obras; e (VI) Encargos Gerais da

Unidao, esta altima abrangendo a Divida Publica,
inativos e pensionistas, que figurava exclusiva-
mente no Orgamento do Ministério da Fazenda.

No ano seguinte — 1939 — a verba “Encargos
Gerais da Uniao” foi suprimida. As despesas
com os inativos e pensionistas passaram a des-
pesa com o pessoal, permanecendo como Verba
VI a Divida Pablica. Ademais, a Verba V re-
cebia nova dencminacdo: “Obras — Melhora-
mentos, Aparelhamentos e Equipamentos”. Em
1940 mudou novamente de denominacgado, pas-
sando a “Obras, Desapropriacoes e Aquisicoes de
Iméveis”. Sob esta forma manteve-se até 1944,
quando desapareceu com a criacao do “Plano de
Obras e Equipamentos”. Extinto o Plano de
Obras e Equipamentos, voltou a figurar no Orga-
mento Geral da Unido, a partir de 1947, como
Verba IV — Obras, Equipamentos e Aquisigao
de Iméveis. As demais verbas nao sofreram mo-

dificacoes substanciais apés a reforma de 1937-39.

Uma comparacao da classificacao em vigor no
orcamento brasileiro com as adotadas no estran-
geiro mostram que o nosso sistema inclui menos
verbas, porém, muito mais consignacdes e sub-
consignacoes. As particularidades de nosso sis-
tema resultam principalmente da tentativa de
reduzir toédas as despesas a duas categorias basi-
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cas: pessoal e material. Porque, na pratica, uma
simplificacdo tdo exagerada nao fosse possivel,
cumpria admitir uma terceira Verba, — Servicos
e Encargos, na qual féssem pouco a pouco reu-
nidas as despesas mais diversas, cujo traco comum
é que nao sao nem puramente pessoais nem pura-
mente materiais, mas de carater misto ou de
natureza inteiramente diversa do conceito “pes-
soal” e “material”.

7

A Verba 3 — Servicos e Encargos, é consti-
tuida de uma tUnica consignacao. As 60 subcon-
signacoes de que ja se compunha esta Verba jun-
taram-se varias outras, na proposta orcamentaria
para 1948, correspondentes a reclassificacao das
Consignacoes VII — Inativos, e VIII — Pensio-
nistas, e uma parte da subconsignacao “outras des-
pesas” da Consignacao VI da Verba 1 — Pessoal.

A complexidade que se manifesta principal-
mente na classificacido da Verba 3 provém, em
grande parte, do térmo “servicos”. Esta designa-
cdo abrange trés espécies de despesas muito dife-
rentes.

a) servigos contratuais, isto é, servicos que o
Govérno recebe de pessoas fisicas ou juridicas
estranhas a administracdo puablica, pagando-lhe
uma remuneracdo global ou determinada de
acérdo com critérios especificos;

b) servicos prestados gratuitamente pelo go-
vérno a seu proprio pessoal — servicos médicos e
de hospitalizacao, servigos de educacao e de cul-
tura, etc.,;

c) servigos destinados principalmente ao pé-
blico e executados por uma reparticdo governa-
mental especializada, como, por exemplo, o De-
partamento dos Correios e Telégrafos.

A despesa com os servicos postais-telegraficos
subdivide-se em despesas com pessoal, material
e servicos e encargos, mas as trés espécies de des-
pesa figuram na Verba 3, a fim de facilitar a
comparacao da despesa total désses servicos com
a renda industrial que éles fornecem.

Quanto aos encargos, o térmo s6 se encontra
no titulo da Verba 3 — e nido nas subconsigna-
goes. O sentido da palavra na linguagem fiscal é
bastante vago; é ela utilizada, de um lado, para
as obrigacoes do contribuinte para com o fisco
(encargos fiscais = impostos, taxas) e, de outro,

para as obrigacoes financeiras do Govérno, em

virtude de uma lei ou de um contrato, ou sim-
plesmente resultantes de uma situagdo particular’
que torna necessaria uma despesa publica,

Confrontando os “encargos” com os “servicos”,
pode-se, entretanto, dar ao primeiro déstes térmos
uma definicao mais precisa, no sentido orcamen-
tario: encargos sao despesas nao ligadas a um
servico governamental. O encargo nao implica
uma atividade do govérne.no dominio ao qual a
despesa se destina; estende-se precisamente a um
grande numero de atividades extra-governamen-
tais — sociais, culturais — reconhecidas como
Gteis e dignas de apbdio financeiro do Estado. A
maior parte das dotagbes constantes da Subconsig-
nacdao 06 da Verba 3 — Auxilios, contribuicoes e
subvencoes — sao tipicamente encargos. Poder-
-se-a considerar também como encargos as despe-
sas com os inativos e pensionistas, — consigna-
¢ao que recentemente passou da Verba 1 para a
Verba 3 — assim como as destinadas ao abono
familiar.

A despesa com a divida publica constitui igual-
mente um encargo, ainda que seja habitualmente
designado como “servico”, porque representa
uma obrigacao puramente financeira, nao ligada
a uma atividade governamental.

IV — ESQUEMA PARA UMA RECLASSIFICACAO

O primeiro principio organizador deveria ser
uma discriminacao entre as despesas destinadas
as proprias atividades do Govérno e aquelas de
transferéncia, quer dizer, pagamentos que o Go-
vérno faz a terceiros para uma determinada fina-
lidade, sem déles receber, ao mesmo tempo, um
servico. Se as palavras “servico” e “encargo” ja
nao féssem, na terminologia or¢camentaria, usadas
para designar despesas mais limitadas, poder-se-ia
dizer que a primeira classe de despesas abrange
todos os servicos e, a segunda, todos os encargos
do Govérno. Para evitar uma confusao termino-
légica, preferimos dizer que a primeira com-
preende a despesa de gestao e, a segunda, a des-
pesa de transferéncia. Uma e outra constituem
despesas de custeio.

Compoe-se a despesa de gestdao de dois grupos
essencialmente diferentes:

a) custeio de servicos executados pelo Go-
vérno, cuja despesa se compde: 1) da despesa
com o pessoal, e 2) da despesa com o material;
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b) custeio de servigos executados por tercei-
ros, mas servindo diretamente as atividades go-
vernamentais; virtualmente, sao servicos contra-
tuais.

A despesa de transferéncia compoe-se:

a) de compensacoes por servicos pessoais
anteriormente prestados ao Govérno (pensoes),
pagéaveis em face de um servico posterior (inati-
VOs) ou necessdrio por motivos sociais (abono
familiar, etc.);

b) obrigacoes derivadas de servicos financei-
ros anteriormente prestados ao Govérno — juros
e amortizacao da divida pablica; '

c) subsidios em favor de pessoas e organiza-
coes estranhas ao Govérno — auxilios, contribui-
¢coes e subvencoes.

Resta, entretanto, uma categoria de despesas
que nao se adapta nem a nogdo da despesa de
gestao nem a da despesa de transferéncia no sen-
tido acima definido. Sao as inversoes de capital
que o Govérno realiza tendo em vista a melhor
exploracao de seus préprios servicos cu o desen-
volvimento econdémico, social e cultural do pais.
A diferenca que estas despesas apresentam em
relagao as outras duas grandes classes consiste em
que:

a) sua finalidade excede o periodo do exer-
cicio;
b) aumentam o patriménio nacional.

As inversoes compoem-se de trés grupos princi-
pais:

a) Obras e Equipamentos executados pelos
proprios servicos governamentais ou por terceiros
a custa do govérno;

b) aquisicdo de terrenos e edificios;

¢) aquisicao de titulos ou outras formas de
investimento em emprésas, particularmente nas
de economia mista.

Este Gltimo grupo de investimentos tradicio-
nalmente, sendao forcosamente, permanece fora do
orcamento geral da Uniao. Entre os dois outros

grupos — Obras e Equipamentos e Aquisicao de
terrenos e edificios — o primeiro tem grande
preponderancia do ponto de vista da despesa e,
além disso, o segundo muitas vézes estad condi-
cionado ao primeiro. Seria, entdo, possivel redu-
zir os trés itens em uma s6 Verba, que substitui-
ria, virtualmente, a Verba 4 de nossa classifica-
cao — Obras, Equipamentos e Aquisicdo de Iméo-
veis — deixando, entretanto, um lugar para ou-
tras despesas do carater das de inversoes de capi-
tal.

A estrutura da despesa, de acordo com esta
analise, é a seguinte:

I — Custeio

A. Despesas de gestao

a) Servicos proprios do govérno

1) Pessoal
2) Material

b) Servicos contratuais

B. Despesas de transferéncia
a) Compensacoes
b) Divida ptblica
c) Subsidios

II — Inversoes

a) Obras e Equipamentos
b) Aquisicoes de bens imédveis

c) Titulos e Participacoes.

Sintetizando as diversas divisdes e subdivisoes,
obteremos como partes principais do Orcamento
da Despesa sete Verbas, que se designarao do
seguinte modo:

1 — Pessoal

— Material

— Servicos contratuais
— Compensacoes

— Divida Publica

— Subsidios

— Inversoes.
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