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Comissdo de Estudos dos Negocios Estaduais

VERBAS GLOBAIS — DISCRIMINACAO E
ESPECIALIZACAO — INTELIGENCIA DOS
ARTS. 69 DA CONSTITUICAO E 27 DO DE-
CRETO-LEI N. 1.202, DE 1939.

— As especificacoes da dotacao global
para cada orgao ou servigo devem constar
de tabelas explicativas anexas ao or¢camento,
sem fazer parte do decreto-lei que o aprove.

— Quando, porém, a discriminacao hou-
ver sido incluida no texto do préprio decre-
to-lei, ndo sera possivel reduzir as dotagoss
ou transferi-las, sendo mediante outro de-
creto-lei. f

PROCESSO N. 3 — 43
CONSULTA

O Sr. Presidente do Departamento Administrativo do
Estado de Sao Paulo deseja saber se dependem ou nao
de prévia aprovacao, pelo mesmo Departamento, as se-
guintes alteragdes orcamentarias:

1) Redugao de determinada importancia de
Consignacao de uma Verba para reforco de outra
Consignacao da mesma Verba;

2) ‘Transferéncia de determinada importancia,
da alinea de uma Verba para outra alinea da mes-
ma Verba.

Esclarece o consulente que, de acérdo com o § 2.° do
art. 27 do decreto-lei n. 1.202, de 8 de abril de 1939, o
Interventor ou Governador podera alterar, por decreto exe-
cutivo, a discriminacao ou especializacao da despesa feita
no Orcamento, desde que para cada servico, nao sejam
excedidas as verbas globais, enquanto que o item 3.° das
instrucoes baixadas pela Secretaria do Conselho Técnico
de Economia e Financas dispée que “nenhuma alteracao
no texto do decreto-lei que orga a Receita e fixa a Des-
pesa podera ser feita senfo por meio de um outro decreto-
lei, e sem que seja préviamente ouvida a Contadoria Cen-
‘tral ou 6rgao equivalente’’. Acentua, ainda, a consulta,
que a expressao “verbas globais’’ tem dado lugar a dife-
rentes interpretacoes.

PARECER

De fato, ao vocébulo “Verba’” ainda nio foi atribuida
definicao positiva nas normas que regulam a elaboragdo
dos Orcamentos dos Estados e Municipios. Esse vocabulo
tem sido empregado, ora para caracterizar uma dotacao
global concedida a uma repartigao, ora para intitular um
conjunto de despesas distintas. No Or¢amento do Estado

de Sao Paulo, para o exercicio de 1942, aparece freqiien-
temente ésse vocabulo debaixo. do titulo de uma reparti-
¢ao — como, por exemplo, o Departamento Estadual de
Estatistica — para designar dois grupos distintos de des-
pesas, sob esta forma:

Verba n. 11
Pessoal
a) Pessoal Fixo
b) Pessoal Variavel
Verba n. 12

Material e Servigos

a) Material Permanente
b) Material de Consumo
* ¢) Diversas Despesas

Esse método de discriminacdo faz parte integrante do
texto do proprio decreto-lei que orca a Receita e fixa a
Despesa do Estado de Sao Paulo para o exercicio de 1942.

Se a consulta do Departamento Administrativo visa, por
exemplo, saber se a reducao de parcela relativa a Pessoal
Fixo para reforcar a parcela relativa a Pessoal Variavel,
assim como a transferéncia de determinada quantia da
rubrica Material Permanente para reforcar a rubrica Ma-
terial de Consumo ou vice-versa, devem constituir objeto
de decreto-lei ou de decreto-executivo, ndo temos a menor
divida em afirmar que devera constituir objeto de um
decreto-lei. Como é evidente, o texto de um decreto-lei s6
podera ser modificado por outro decreto-lei. Pouco im-
porta que o § 2.° do art. 27 do decreto-lei n. 1.202 per-
mita que, no decorrer do exercicio, o Interventor ou Go-
vernador altere, por decreto executivo, a discriminagao ou
especializacao da despesa, desde que para cada servigo
nio sejam excedidas as verbas globais. Esse dispositivo
legal prevé um sistema de elaboracdo orgamentéaria que
néo corresponde integralmente ao que estdi em execugio
nos Estados e Municipios. Também a Constituicao da
Repiiblica, em seu art. 69, § 2.%, admite que “mediante
proposta fundamentada do Departamento Administrativo,
o Presidente da Repflblica podera autorizar, no decurso
do ano, modificacbes nos quadros da discriminagao ou es-
pecializacao por itens, desde que, para cada servico nao
sejam excedidas as verbas globais votadas pelo Parlamen-
to’’. No entanto, qualquer alteracao da lei orcamentéria,
seja no sentido de transpor uma parcela compreendida na
dotacao de uma Verba para dotacao de outra Verba, seja
para transpor uma parcela de uma alinea para outra alinea
da mesma subconsignacdo, dentro da mesma Verba, sb
podera ser feita mediante expedicao de decreto-lei. Assim,
de fato, se tem procedido na administracao federal, por-
que, se a discriminacao da despesa faz parte integrante do
decreto-lei que aprova o Orgamento, somente um decreto-
lei teria forca para altera-la. Os dispositivos contidos no
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art. 27 e seus paragrafos do decreto-lei n. 1.202, de
1939, reproduzem, em outras palavras, o texto constitu-
cional (Constituicao de 1937, art. 69 e seus paragrafos) .

No sistema org¢amentario federal, o vacdbulo “Verba”
tem acepcdo propria. Ele serve para caracterizar 6 tipos
diferentes de despesas, a saber: Verba 1 — Pessoal, Verba
2 — Material, Verba 3 — Servicos e Encargos, Verba 4
— Eventuais, Verba 5 — Obras, Desapropriacao e Aqui-
sicao de Imoéveis, e Verba 6 — Divida Piblica.

A reforma introduzida na elaboracao do Orcamento da
Reptblica pelo extinto Conselho Federal do Servico Pu-
blico Civil, em 1938, atribuiu ao vocabulo “Verba’, que
até entao era usado para caracterizar a reparticao ou 0
servico, a propriedade de designar, exclusivamente, os dois
elementos fundamentais da despesa Publica: Pessoal e
Material. A seguir em virtude de nao ser conveniente dis-
criminar todas as despesas por éstes elementos, passou,
por extensao, o vocabulo verba a abranger também os
quatro restantes tipos ou grupos de despesas ja referidos.
Na sua acepcao popular, é claro que ésse vocabulo signi-
fica clausula ou artigo de um documento e particularmente
no documento orcamentario a quantia ou a dotacao, ou
melhor, o crédito destinado a determinado fim. Torna-se,
por conseguinte, oportuno dar-lhe, na terminologia orga-
mentaria dos Estados e Municipios, uma acepgao restrita,
de ordem técnica, que, embora convencional, ponha térmo
a davidas de interpretacao.

O que a Constituicao de 1937, em seu art. 69, e, pos-
teriormente, o decreto-lei n. 1.202, em seu art. 27, es-
tabeleceram, ao consagrarem o principio da especializacao
da despesa publica, foi um tipo de orcamento que deveria
ser apresentado sob uma forma sintética. A discriminacao
ou especializacao da despesa far-se-ia, entao, nesse orca-
mento sintético, por servico, departamento, estabelecimen-
to ou reparticao. Os servicos, departamentos, estabeleci-
mentos ou reparticoes nele figurariam com dotacoes globais,
desdobradas no maximo pelos 6 tipos de despesas que
constituem as verbas do atual Orcamento Geral da Repi-
blica. Evidentemente, maior discriminacao seria feita em
tabelas explicativas que acompanhariam o orgamento sin-
tético. Mas, essas tabelas explicativas nao fariam parte
integrante do decreto-lei que aprovasse aquele orcamento.
Elas seriam elaboradas preliminarmente com o fim de jus-
tificar as dotacoes globais constantes da proposta orcamen-
taria. Posteriormente serviriam de orientagao para a exe-
cucao do orgamento.

Durante a execugao orcamentéria, desde que as tabelas
explicativas complementares tivessem sido aprovadas por
decreto executivo, porque gste é o processo que se pode
considerar previsto, implicitamente, na Constituicao de
1937 e no decreto-lei n. 1.202, de 1939, sua alteracao,
evidentemente, poderia ser feita, 2 medida das necessida-
des da admin'istragéo, por outro decreto executivo. Mas,
desde que o Orcamento Geral da Republica e, no caso em
apréco, o do Estado de Sao Paulo, trazem a discrimina-
¢do da despesa como parte integrante do decreto-lei que
0s aprova, nosso parecer é no sentido de que somente por
outro decreto-lei poderdo ser feitas as alteracoes cons-
tantes da consulta. Nessas condicoes, o projeto de decreto-
lei que as autorizar deverd ser submetido, como qualquer
outro projeto de decreto-léi, a apreciacao prévia do De-

partamento Administrativo, na forma prescrita pelo de-
creto-lei n. 1.202, de 1939.

Com estas consideragoes sugerimos a conveniéncia de
ser examinado o presente processo pelo Conselho Técnico
de Economia e Financas e, ainda, pela Comissao Orga-
nizadora das Conferéncias Financeiras, que se acha incum-
bida de rever as normas orcamentarias para os Estados e
Municipios, aprovadas pelo decreto-lei n. 2.416, de 17
de julho de 1940.

Em 22 de fevereiro de 1943 — Luiz Simoes Lopes,

Ouvidos sobre a consulta formulada pelo Departamento
Administrativo do Estado de Sao Paulo, o Conselho Téc-
nico de Economia e Financas e a Comissao Organizadora
das Conferéncias Financeiras manifestaram-se inteiramen- -
te de acordo com o parecer supra, apresentado pelo senhor
Luiz Simoes Lopes, relator do assuntoc na Comissao de
Estudos dos Negocios Estaduais.

A resposta formulada pela Secretaria do Conselho Téc-
nico de Economia e Financas estd concebida nos seguintes

térmos:

Tendo em vista o art. 27 do decreto-lei federal niime-
ro 1.202, de 8 de abril de 1939, o Sr. Presidente do De-
partamento Administrativo do Estado de Sao Paulo faz
uma consulta sobre a necessidade, ou nao, de serem pre-
viamente aprovadas, pelo mesmo Departamento, as se-
guintes medidas:

“I — reducao de determinada importancia de
consignacao de verba, para refor¢co de outra con-
signacao da mesma verba;

II — transferéncia de determinada importancia
de alinea de verba, para outra alinea da mesma
verba’’.

Manifestando suas davidas sobre a interpretacao do § 2.°
do citado artigo, principalxﬁente no que se refere a expres-
sao “verbas globais’”, o consulente deixa ainda entrever a
existéncia de certa contradicao entre os dispositivos da-
quela lei federal e o item 3.° das “Instruces’” baixadas
em 1941, pela Secretaria déste Conselho.

Como a consulta feita pelo Sr. Presidenfe do D.A. de
Sdo Paulo focaliza uma questdo que, por mais de uma
vez, tem sido objeto de controvertidas e acaloradas dis-
cussoes, procuraremos dar a éste nosso parecer o desenvol-
vimento necessirio afim de que possa ser firmado, com
clareza, nosso ponto.de vista em térno do assunto.

Sdo os seguintes os térmos do § 2.°, do art. 27, do de-
creto-lei n. 1.202:

“No correr do exercicio, o Interventor, ou Gover-
nador, poderd alterar, por decreto executivo, a dis-
criminacao ou especializacdo, deste que para cada
servico nao sejam excedidas as verbas globais’’.

Para se dar ao texto acima sua interpretacdo légica, é
mister que fique bem claro: '
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I — o que se deve entender por discriminacdo e espe-
cializacao;
II — qual o significado da expressao — verbas globais.

A resposta a éstes dois itens nao se pode encontrar na
analise isolada dos térmos do § 2.°, acima transcrito.

Exige o exame, em conjunto, de todo o art. 27, bem
como do art. 69 da Constituicao de 1937, que o inspirou.

A anilise comparativa déstes dois dispositivos legais
deixa .bem claro que o legislador, ao redigir, neste ponto,
o decreto-lei n. 1.202, pretendeu aplicar aos orcamentos
estaduais o mesmo principio previsto pela Constituicao, em

relacdo ao orcamento federal.

O art. 27 do decreto-lei n. 1.202, depois de estabelecer
que “a discriminac@o ou especializacao da despesa far-se-a
por servicos, departamentos, reparticoes e estabelecimentos’’,
acrescenta, em seu § 1.9 que “para cada estabelecimente,
reparticao, 'departamento e servico, levantar-se-4 o quadro
da discriminacao ou especializacao da despesa respectiva’.

Por éstes termos, fica bem claro que a discriminacao de
que trata o texto do art. 27 deve ser feita, de forma sinté-
tica, por dotacoes globais, devendo a especificagao anali-
tica da despesa fixada para cada 6rgao ou servigo ser orga-
nizada em quadro a parte. E o mesmo § 1.° ainda acres-
centa que “ésse quadro acompanhara o projeto a titulo de
esclarecimento para fixacao das verbas globais’.

Fica entendido, ainda mais, que os quadros ou tabelas
explicativas das verbas globais, fixadas para cada servico
ou unidade administrativa, nao deverao fazer parte inte-
gi‘ante do decreto-lei que orca a receita e fixa a despesa,
mas, pelo contrario, serem organizados, a parte, afim de
servirem de orientacao a fiel execucdo do orcamento.

E’ éste, justamente, o principio adotado pela Constitui-
c¢ao de 1937, em relacao ao orcamento federal.

Em seu § 1.° diz o art. 69 da Constituicao que, da
despesa autorizada 'para cada 6rgao ou servico, devera ser
organizado “o quadro da discriminacdao ou especializacao,
por itens”’, o qual acompanhara a proposta orcamentaria
“a titulo meramente informativo ou como subsidio ao es-

clarecimento da Camara na votacao das verbas globais’.

A esta mesma conclusdo chegou, também, 0o Sr. Luiz
Simoes Lopes em seu parecer, do qual, por sua clareza,
pedimos vénia para transcrever o trecho abaixo:

“O que a Constituicao de 1937; em seu art. 69
e, posteriormente, .o decreto-lei n. 1.202, em seu
art. 27, estabeleceram, ao consagrarem o principio
da especializacao da despesa pablica, foi um tipo
de or¢amento que deveria ser apresentado sob uma
forma sintética. A discrir;xinagéo ou especializagao
da despesa far-se-ia, entdo, nesse orcamento' sinté-
tico, por servico, departamento, estabelecimento ou
reparticao. Os servicos, departamentos, estabeleci-
mentos ou reparticées nele figurariam com dota-

coes globais, desdobradas no méximo pelos 6 tipos

de despesas que constituissem as verbas do atual
Orcamento Geral da Republica. Evidentemente,
maior discriminacao seria feita em tabelas explica-
tivas que acompanhariam o orcamento sintético.
Mas, essas tabelas explicativas nao fariam parte in-
tegrante do decreto-lei que aprovasse aquele orca-
mento. ¥las seriam elaboradas preliminarmente com
o fim de justificar as dotacoes globais constantes da
proposta orcamentaria. Posteriormente serviriam de

orientacdo para a execucao do orcamento’’.

Em seguida a estas breves consideracoes, julgamos estar

aptos a dar uma resposta aos dois itens formulados linhas
atraz.

A ‘“discriminacao ou especializacao’”’, a que se refere o
§ 2.9, do decreto-lei n. 1.202, como podendo ser alteradas
por simples decreto executivo, dever ser entendidas como
sendo as especificacoes da dotagao global fixada para cada
6rgao ou servico, especificacoes estas’ constantes dos qua-
dros que deverdao acompanhar os projetos de orcamento “a
(art. 27, § 1.°, do decreto-lei
n. 1.202) ou “a titulo meramente informativo’’ (art. 69,
§ 1.9, da Constituicao) .

titulo de esclarecimento’’

E, como verbas globais, devem ser entendidas, em sen-
tido genérico, as dotacdes fixadas para cada o6rgao ou ser-
vico e constantes da discriminacao feita no préoprio texto
do projeto de orcamento e, posteriormgnte, tornada parte
integrante do decreto-lei que or¢a a receita e fixa a despesa.

Entretanto, nem todos os orcamentos estaduais sao ela-
borados de conformidade com o critério previsto, em face
dos térmos do art. 27, do decreto-lei n. 1.202.

E se o orcamento, contra os principios delineados na lei
bésica dos Estados e Municipios, assume uma forma ana-
litica, incorporando-se, implicita ou explicitamente, ao de-
creto-lei, os quadros discriminativos ou tabelas explicativas
da despesa, cla_ro estd em que a faculdade concedida no
§ 2.° do art. 27, da citada lei, ndo pode ter aplicagao.

Do contrario, viria ferir um principio juridico consagra-
do: um decreto-lei s6 pode ser alterado por outro decreto-
lei.

‘No caso particular focalizado pelo Sr. Presidente do
Departamento Administrativo de Sao Paulo, nao pode

haver davidas quanto a resposta a ser dada.

2

O orcamento paulista é elaborado de forma semi-sinté-
tica, sendo as consignagoes de cada 6rgao ou servigo dis-
criminadas pelos elementos (pessoal, material, etc.), cujas
dotacoes entretanto, sao especificadas, detalhadamente, em

tabelas explicativas, orcanizadas a parte.

Os elementos constantes dessas tabelas poderao ser al-
terados por simples decretos executivos, conforme faculta
o § 2. do art. 27, do decreto-lei n. 1.202.

As cifras constantes da discriminacao feita no pr6pﬁo
corpo do decreto-lei que orca a receita ou fixa a despesa,

7
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ou a éle incorporadas explicitamente, estas, entretanto, sé
poderao ser alteradas por meio de um outro decreto-lei,
quer se denomine paragrafo, titulo, capitulo, verba, con-
signacao ou alinea.

Em face das conclusées a que chegamos, coerentes com

o ponto de vista expendido pelo Sr. Luiz Simoes Lopes,

em seu parecer sobre o mesmo assunto, nada mais seria’

necessario dizer, em relacao ao item 3.°, das “Instrucées’
baixadas, em 1941 pela Secretaria déste Conselho, bem
como de sua pretensa contradicao com os dispositivos do
§ 2.9 do art. 27, do decreto-lei n. 1.202.

O item 3.° das citadas “Instrucdes’”’, dizendo que “ne-
nhuma alteragﬁo no texto do decreto-lei que orca a receita
e fixa a despesa podera ser feita sendo por meio de um
outro decreto-lei”’, repetia apenas aquele principio juridico
ja referido, mas que, por falsa interpretacao do art. 27,
do decreto-lei n. 1.202, ou por outras razdes menos des-
culpaveis, vinha sendo continuamente desrespeitado, ha-
vendo casos de orcamentos que, dois ou trés meses depois
de publicados, ja haviam sofrido mais de uma centena de

alteracoes em seu texto.

Por conseguinte, o item 3.° das “Instrucoes’” procurou
lembrar a necessidade de cumprimento de um preceito,
que o § 2.° do art. 27,'do decreto-lei n. 1.202, nio au-
toriza, absolutamente, a desrespeitar.

Indo mais além, é facil verificar que as “Instrucdes”
procuraram, pelo contrario, interpretar e esclarecer os dis-
positivos do art. 27, do decreto-lei n. 1.202, quando es-
tabeleciam, em seu item 2.°, que “afim de facilitar a ad-
ministracao publica o ajustamento da previsao com as ne-
cessidades administrativas, recomenda-se que a discrimi-
nacao detalhada das dotacOes orcamentarias” ‘“conste de
tabelas explicativas, que deverao ser objeto de decretos
executivos’ .

E é éste o processo que, segundo expressao do Sr. Luiz
Simoes Lopes, “se pode considerar previsto, implicitamen-
te, na Constituicao de 1937 e no decreto-lei n. 1.202,
de 1939”7, ~

Isto posto, esclarecendo mais uma vez nosso ponto de
vista sobre éste assunto, acreditamos haver respondido sa-
tisfatoriamente os itens da consulta formulada pelo senhor
Presidente do Departamento Administrativo do Estado de
Sido Paulo. — Valentim F. Bougas, Secretario Técnico.



