ADMINISTRACAO GERAL

ORCAMENTO

A classificacdo da despesa em face da nova
Constituicdo de 1946

SEGUNDO os mais abalizados tratadistas de
financas inclusive o autor americano A. E.
Buck eém seu conhecido livro “Pablic Budgeting”
sao cinco os critérios principais de classificacao das
despesas publicas :

1.° segundo as funcobes essenciais do Es-
‘tado ; e

2.° por unidades administrativas;

3.° pelo objeto da despesa;

4.° pelo carater da despesa;

52 por fundos.

No primeiro caso, temos a classificacdo pri-
maria da despesa de acordo com as finalidades
do Estado, isto é, educacao, salde, defesa nacio-
nal, servicos de seguranca ptblica e assisténcia
social, etc.

Esta classificacao nao é desconhecida dos nos-
sos administradores. A padronizacao dos orcamen-
tos Estatuais e Municipais realizada pelo Con-
selho Técnico de Economia e Financas do Minis-
tério da Fazenda, consubstanciada no Decreto-lei

n° 2.416, de 17 de Julho de 1940, é um exemplo
desse critério.

De acérdo com ésse padrao orcamentario obri-
gatorio para os Estados e Municipios, a despesa
foi distribuida em 10 grupos :

Administracao Geral

Exacao e Fiscalizacao Financeira
Servi¢cos de Seguranca Publica e Assis-
téncia Social :

Servicos de Educacao Publica
Servicos de Satude Publica
Fomento

Servicos Industriais

Servico da Divida Pablica
Servicos de Utilidade Pablica
Encargos Diversos.
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Além da classificacao acima feita pelas finali-
dades essenciais do Estado, a discriminacao ainda
se desdobra por servicos ou unidades administra-
tivas e elementos.

A discriminacao da despesa pelas unidades
administrativas, utilizada pelo Govérno Federal
até 1937, é de inestimavel valor para uma per-
feita administracao financeira porque permite o
conhecimento do custo real dos servicos do Esta-
do; e a comparacao com outros serv1cos de natu-
reza e finalidade semelhantes.

Em 1937, por sugestao do extinto Conselho Fe-
deral do Servico Pablico Civil, na Exposicao de
Motivos de 16 de junho de 1937, que mereceu a
aprovécéo da Camara dos Deputados, foram feitas
alteracoes substanciais na apresentacio formal do
orcamento. -

Fundamentando a sua reforma esclareceu o
proprio Conselho :

“Os ministérios representam a administra-
cao, e as verbas, o servico publico, cuja na-
tureza e especializacao  as consignacoes e
subconsighacoes definem respectivamente” . -

" “Assim é que, em vez de encarar como ele-
mento primordial, a administracio e os servicos
publicos, considerou como ponto basico, fungia-
mental da classificacdo orcamentaria, os elemen-

tos, isto é, as utilidades que se tornam lndlspen- 3

saveis para administrar qualquer organismo eco-
noémico. E ésses elementos, — consoante o siste-
ma binério predominante no Universo — sio ape-
nas dois : pessoal e material” (1).

Como desdobramento e completando as necessi-
dades da administracao surgiram mais dois ele-
mentos : Servicos e Encargos e Obras. Para aten-

(1) Nova Técnica Orcamentaria — Jodo Ferreira de

Morais Jtnior — Revista do- Servaco Puiblico — No-
vembro de 1937.
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der as despesas imprevistas ndo constantes das
tabelas “surgiu mads uma verba — Eventuais —

que aparece sempre no orcamento como dotacao

global nos gabinetes ministeriais.
A divida pablica que constitui um encargo da

‘Unido foi também erigida em Verba principal.

Tivemos entao, de acordo com a orientacao
tracada por aquéle extinto 6rgao, seis verbas prin-
cipais :

Verba 1 — Pessoal

Verba 2 — Material

Verba 3 — Servicos e Encargos

Verba 4 — Eventuais

Verba 5 — Obras, Melhoramentos e Equi-

pamentos
Verba 6 — Divida Ptblica

As verbas foram divididas em Consignacoes e
Subconsignacoes, alineas, itens e incisos, repre-
sentando os incisos, as reparticoes. Em 1943,
com a criagao do “Plano de Obras e Equipamen-
tos” foi excluida do Orcamento ordinario a Verba
Obras, ficando atualmente cinco verbas principais.

Com a Constituicao de 10 de novembro de 1937,
a classificacao da despesa deveria ter sofrido pro-
fundas alteragéeé. O artigo 69 da atual Consti-

tuicao, diz que a “discriminacao ou especializacao

da despesa far-se-4 por servicos, departamento,
estabelecimento ou reparticio”. E preciso notar
que a palayra servico, aqui ndo foi empregado
como sinonimo’ de finalidade, atividades do Es-
tado, e sim como sinonimo de reparticao, ‘unidade
administrativa. Discriminacao e especializacao do
ponto de vista constitucional sao também pala-
vras sinonimas, significando a classificacao orca-
mentaria da despesa, o seu modo de distribuicao
dentro das unidades administrativas. \

Apesar do dispositivo constitucional citado, a
despesa no orcamento federal, continuou a ser
classificada tendo em vista a natureza, isto €, nos
elementos pessoal, material, etc. Inaugurava-se
uma nova técnica ‘orcamentaria que embora re-
cebida com aplausos pelos tratadistas de conta-
bilidade publica e até hoje adotada, nao benefi-
ciou a administracao financeira federal.

Com a, atual discriminagdo orcamentaria ndo
é possivel conseguir o total de gastos de cada
servico, Nas organizagoes industriais do Estado
essa necessidade de ser apurado o custo real dos
servicos é de grande importancia e urgéncia.

A tendéncia moderna de entregar ao Estado a
direcdo dos seus estabelecimentos industriais agin-
do como uma entidade privada, veio imprimir a
obrigacao de ser conhecido em seus minimos de-
talhes, o custo do artigo produzido, para que o
Estado possa auferir o desejado resultado de suas
indastrias.

. Uma terceira forma de classificacao de despesa
baseia-se em sua natureza, isto é, nos varios ele-
mentos que entram no funcionamento do servigo
puablico : pessoal, material, diversas despesas, etc.
E a nossa atual classificacdo or¢amentaria, como
vimos acima.

Diz-se que a despesa publica é classificada pelo
carater quando ha separacao das despesas que
visam a atender as necessidades normais da admi-
nistracao publica, e as despesas com inversoes de
capital, que ao contrario das primeiras, em vez de
diminuir o patrimonio, aumenta-o, ocorrendo o
que se chama uma mutacao patrimonial.

A élassiticaga’o por fundos, inteiramente inapli-
cavel aos orcamentos publicos pode ser usada
paralelamente a outras classificacoes, ‘como esta
acontecendo atualmente no orcamento brasileiro.
Citaremos, para exemplo, o Fundo Rodoviario
Nacional e o Plano de Obras e Equipamentos.

A classificacao primaria da despesa por unida-
des administrativas é a que deve ser adotada
pela nova Constituicdo a fim de normalizar a
administracao financeira do pais.

Adotando-se um critério pragmatico, por uni-
dades administrativas, entenderiamos, os dois
orgaos do Poder Legislativo, Senado e Camara, o
Poder Judiciario, com suas subdivisoes, e os 6rgaos
em que se decompoem o Poder Executivo. Te-
riamos as reparticoes subordinadas a Presidéncia
da Republica e os Ministérios com seus Departa-
mentos, Divisces e Servicos perfeitamente indi-
vidualizados. Dentro de cada servico havera a
.discriminacao por elemento :  -pessoal, material,
diversas despesas e encargos diverscs.

Teriamos a classificacao primaria em titulos
(os trés Poderes) capitulos, incisos, itens e para-
grafos conforme as necessidades da discriminacao
da despesa. Como exemplo citaremos : Titulo III
— Poder Executivo — Capitulo XI — Ministério
da Agricultura — inciso I — Departamento de
‘Administracio — item a) Divisao do Pessoal.
A Verba passaria a significar o elemento dentro
da unidade administrativa, e a consignaczo, sub-
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consignacdo e a alinea, o desdobramento désse
elemento. .

VERBA PESSOAL

A Verba Pessoal deve necessariamente incluir
a totalidade das despesas feitas com pessoal civil
e militar.

\

De um exame atento das varias consignacoes da
atual Verba 1 — Pessoal, verifica-se que ela
contém despesas passiveis de inclusdo em outras
verbas, e que contrariamente, outras verbas abran-
gem rubricas classificaveis na Verba Pessoal.

Admitindo que pela Verba Pessoal deverao ser
custeados os servicos com o pagamento de ven-
cimentos, salarios e séldos, assim como todas as
vantagens e indenizacdes previstas no Estatuto dos
Funcionérios a que tém direito os servidores pi-
blicos em atividade, devem ser excluidos das des-
pesas com pessoal as seguintes consignacoes
computadas nesta verba :

Pessoal Adido e em Disponibilidade
Inativos

Pensionistas

Etapgs e Auxilios.

MATERIAL

\

O atual desdobramento da verba material de-
vera sofrer profundas alteracoes na redacdo das
ementas, pois a atual discriminacao ndo esta aten-
dendo as suas finalidades.

As atuais Consignacoes' da Verba 2 — Material,
sao em nimero de quatro: Material Permanente,
Material de Consumo, Diversas Despesas e Outras
Despesas com Material.

'Na Consignacdo I — Material Permanente, esta
incluido o material suscetivel de avaliacdo patri-
monial, isto é que devera constar do balanco
patrimonial da Uniao.

.Na Consignacao II — Material de Consumo,
esta incluido o material destinado a satisfazer os
gastos normais da administracao publica ou o
material que por qualquer processo industrial ou
comercial sofre transformacao.

A Consignacdo III -—— Diversas Despesas, foge
completamente ao sentido da classificacdo que
lhe é atribuida no orcamento. Com excecdao de

duas subconsignacoes 29 e 30 que comportam
compra de material’ propriamente dito, como se-
jam, material para acondicionamento e embala-
gem, e artigos para limpeza e desinfeccao, as
outras 14 subconsignacoes sdo ou Servicos de ter-
ceiros, ou encargos gerais da Uniao.

A Consignacao IV — Outras Despesas com*

Material, compreende dotacGes para aquisicao de
material para as reparticoes distantes do oérgao
centralizador de compra, sem distincao do mate-
rial a ser adquirido. Assim por esta subconsig-
nacao sao atribuidas dotacées a Delegacia do
Tesouro Nacional no Exterior, Territérios Federais,
eic. 2 ;

A existéncia dessa subconsignacao fere a ver-
dade orcamentaria que se procura alcanéar com
a discriminacdo do orcamento. Em virtude das
diferencas de precos, e das dificuldades decorren-
tes das distancias do orgao centra'lizado‘r de com-
pras, a existéncia dessa Consignacao somente se
justifica no caso das reparticoes sediadas no exte-
rior.

A classificagao orgamentér‘ia do material obser-
va concomitanteniente as seguintes condicoes :
natureza, origem, finalidade, duracdo e valor do
material. ‘

Estabelecer, preéviamente, critérios basicos de
classificacao é enveredar pelo mesmo camin'ho de
erros e imperfeicoes que até hoje temos trilthado.

A extinta Comissao de Orcamento do Minis-
tério da Fazenda apresentou em seu relatério de
1943, paginas 546 e 576, um novo método de

discriminacao das despesas de material. Utilizan- °

do o método de “Classificacao Decimal Interna-
cional” aquéle’ extinto o6rgdo reduziu a 10 as
consignacoes fundamentais da Verba 2 — Ma-
terial.

“Convém notar que a classificacao do material nao
mais seria feito exclusiva~mente pelas ementas como
acontece atualmente. Estas ementas representam, por
assim diz?r, uma sintese. Far-se-ia a classificacdao de
acordo com a parte explicativa de cada consignacao,
da qual resultou a ementa .(consignagéo) como um
resumo. Auxiliaria o novo sistema um “Indice Alfa-
bético”, que indica para cada artigo, de per si, exata-
mente a consignacao em que éle se enquadra. Nao
haveria, assim, qualquer hipétese de “interpretacao
arbitraria’ e tao somente um ligeiro esforco de id;n-
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tificacao, ao alcance de qualquer servidor publico;

ainda que fossem muito precarios os seus conheci-
’

mentos orcamentarios’’, pag. 550 (2).

VERBA 3 — SERVICOS E ENCARGOS

A Verba 3 — Servicos e Encargos aparece .de

modo mais irhprecisp ainda do que as Verbas
Pessoal e Material. Ha uma s6 Consignacao sem
delimitar a natureza dos encargos.
- Para ser normalizada a situacao da Verba 3,
é necessario que as diferentes despesas por ela
atendidas sejam reunidas em grflpos homogeéneos.
Assim a atual Verba 3 passaria a englobar apenas
servicos de terceiros, isto €, trabalhos prestados por
terceiros a administracao publica.

A, Proposta Orcamentaria para 1943 — Relatorio —
Imprensa Nacional — Rio, 1943.

VERBA 4 — EVENTUAIS

A Verba 4 — Eventuais, deve ser suprimida
e criada a Verba Encargos Diversos englobando
os compromissos assumidos pela Uniao, inclusive
a Divida Pablica e as subconsignacoes excluidas

da Verba 1 — Pessoal.

Adotando a classificacao preconizada evitaria-
mos o desdobramento da despesa publica em-10

grupos gerais, como acontece atualmente com os

orcamentos Estaduais e Municipais. Por outro

lado, atenderiamos a um perfeito conhecimento
das finalidades prestadas pelo Estado, pois a de-
nominacao das nossas unidades administrativas
principais e secundarias ja sintetizam a natureza
dos servicos por elas prestados.

ORGANIZACAO

A competéncia da Sec¢do da Reestrutura da =
| Administracdo Federal

A O tratar da Secao do Plano de Reestrutura

da Administracao Federal — um dos dois
grandes setores do Servico de Racionalizacdo Ad-
ministrativa que é, por seu turno, uma das subdivi-
soes da Divisao de Orcamento e Oréanizagéo — 0
Regimento estabelecido para 6 D.A.S.P. pelo
Decreto n.° 20.489 de 24 de Janeiro de 1946, co-
meca estatuindo qué a Secao competira :

“proceder ao levantamento da estrutura da
administracao federal, mantendo atualizados
os registros a respeito”.

E sabido que, nas enumeracgoes legislativas, se
procura dispor as matérias segundo a _order'n de
prioridade, de sorte que, via de regra os primeiros
artigos, as primeiras alineas, os primeiros para-
grafog encerrem disposicoes de importancia supe-
rior a das dos artigos, alineas e paragrafos respec-
tivamente subseqiientes.

Na conformidade de tal critério, a principal in-
cumbéncia da Secio seria a de proceder ao levan-
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tamento da estrutura da administracio federal.
Nao nos jjafece, porém, que assim seja realmente,
pois que o reconhecimento da estrutura tem ape-
nas valor instrumental, é apenas meio conducente
a um fim. Podemos, todavia, renunciar, por en-
quanto, a fixar conclusées sobre ‘éste ponto e fazer
alguns comentarios em térno daquela incumbéncia,
aue é o que desejamos no momento.

O levantamento da estrutura da administracao
faz-se, regularmente, por dois meios :

a) exame atento da legislacao;

b) entrevista com toédas as pessoas que
exercam quélquer parcela de funcao
diretiva ou questionario . dirigido a
essas mesmas pessoas.

Os dois meios nao sao excludentes um do outro.
Ao invés, completam-se necessariamente e {em,
portanto, de ser empregados em simultaneidade.

A legislacao, por si s6, da é claro, o que existe
estabelecido por lei. Assim, parecera que o simples



