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A discriminacdo da despesa publica

M matéria orcamentaria poucos assuntos des-

pertam entre nods, atualmente, maiores con-
trovérsias e opinides mais antagonicas do que o
problema da discriminacdo da despesa publica. A
perfeicao consiste, segundo alguns, na mais rigo-
rosa discriminacao dos gastos publicos, chegando-se
a indiyiduacdo da despesa, exaltada por AGENOR DE
ROURE. A minuciosa discriminacao da despesa
-contribue, de acérdo com a opiniao dos seus defen-
sores, para o bom emprégo dos dinheiros publicos
e rigoroso contrdle da execucao orcamentaria.

Replicam outros, com veeméncia, que a discri-
minacdo dos gastos phblicos se traduz em um en-
trave a4 acdo do administrador e desperdicio dos
dinheiros da Nagdo, além de provocar atitudes
pouco licitas por parte dos responsaveis pela dire-
¢ao dos servicos do Estado.

Procuraremos expor e discutir o' problema, utili-
zando-nos da experiéncia colhida em um posto pri-
vilegiado para a observacao da exeqiiibilidade, de-
feitos e virtudes das normas orcamentarias em
vigor.

Como o préprio orcamento, a discriminacao dos

gastos que o Govérno é autorizado a realizar sur-

* giu como uma conquista de carater democratico.
A principio, os érgaos representativos se limitavam
a reivindicar o direito de aprovar, préviamente, os
Impostos necessarios 4 manutencdo do aparelha-
mento governamental: A “Magna Charta”, ¢m
1215, s6 se referia a necessidade de aprovacao, pelo
“Common Council of the Realm”, das contribui-

¢Ges exigidas do povo.

Mais tarde, exigiram as Assembléias que o Go-

Vvérno indicasse qual seria a utilizacdo dos tributos

Cuja zutorizagéo lhes era solicitada. A “Declaragao

dos direitos do homem e do cidadao” nao se res-
trin'gia a afirmar o direito dos cidadaos de verificar
Pessoalmente, ou por intermédio de seus represen-
tantes, a necessidade das contribuicdes publicas,
mas esclarecia que lhes era também assegurado
o direito de examinar o respectivo emprégo.

SEBASTIAO DE SANT’ANNA E SILVA
Diretor da D. O. do Ministério da Agricultura

Como é natural, ésse exame era a principio su-
perficial e mui pouco ‘eficiente. STOURM nos’ infor-
ma que, logo apdés a Grande Revolugzo, a Assem-
bléia Constituinte se cingia a distribuicao das des-
pesas autorizadas em duas ou trés grandes parcelas,
o que equivalia a votagdo em globo dos gastos pi-
blicos. Em Franca, sob o Consulado e o Primeiro
Império, continuaram as despesas a ser votadas em
bloco e, somente pela lei de 25 de marco de 1817,
ficou estabelecida a obrigatoriedade da votacao das
despesas por ministérios, assim como a proibicao
para cada um déstes de exceder as somas que lhes
tivessem sido atribuidas.

STOURM resume, em poucas linhas, a histéria
percorrida pelo que éle denomina. “spécialité

budgétaire ” : ;

“ Celle-ci, du vote en bloc, est arrivée au votg par‘
ministére, puis au vote par section de ministére, enfin
au vote par chapitre, ou elle s’arréte aujourd’hui, pour
tendre, d’aprés divers projets, a s’abaisser encore

jusqu’au paragraphe et a larticle” (1).

Um dos caracteristicos da época em que o libe-
ralismo e o individualismo predominaram na ela-
boracao legislativa, na estruturacao dos Estados &
nos costumes politicos, foi a hipertrofia das funcoes
dos Parlamentos e conseqiiente restricdo das atri-
buicbes e prerrogativas do Executivo. A doutrina
econémica do “laissez-faire, laissez-passer”, pro-
curando reduzir ao minimo as funcoes do Estado e

‘traduzindo-se politicamente na famosa sentenca:

“o melhor govérno é o que menos governa ”, influiu
poderosamente para o estabelecimento das mais
fortes restricoes aos atos do Executivo capazes de
conduzir ao aumento das despesas publicas. Como
o assinala JOSEPH BARTHELEMY, era presuncao
aceita e proclamada no século XIX que o Executi-
vo tendia a prodigalidade e ao mau emprégo dos

198) RENE STOURM, Le Budget, Septiéme édition, Paris,
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dinheiros ptblicos. Se essa era a doutrina domi-
' nante, *deviam ser estabelecidas normas destina-
‘das a disciplinar rigorosamente os gastos publicos,
e aos orcamentos cabia estipular, clara e rigorosa-
mente, em que finalidade seriam empregados os
créditos votados. Assim se conseguia, 0 que na
época era de importancia primordial, se manti-
vesse o Estado nas suas furicdes de mantenedor da
ordem, distribuidor de justica e executor dos ser-
vicos incapazes de atrair a iniciativa privada, e se
impossibilitava a interferéncia dos’ Governos na
esfera econdmica, que entéo se acreditava regulada
por leis naturais e inalteraveis.

Nao se contentaram assim os Parlamentos em
indicar o “quantum” a ser gasto pelos diversos
servicos administrativos. A discriminacdo desceu
ainda a maiores detalhes e, dentro de cada servico
ou reparticdo, estabeleceu-se a natureza dos gastos
a serem realizados. Como corolario a essa discri-
m’'nacao rigorosa das despesas publicas, vedou-se

aos Governos alterar as tabelas votadas pelo Le- "~

gislativo, quer utilizando em beneficio de um ser-
vigo dotacoes atribuidas a outro, quer transferindo,
dentro de um mesmo servico, dotacoes de deter-
minada natureza para outra diversa.

Essa discriminacao detalhada passou a ser con-

siderada uma das normas essenciais na confeccao

dos Orcamentos Piiblicos, e em AGENOR DE ROURE,
cujo livro, sem davida excelente, foi escrito em
época de apogeu do Estado liberal, encontramos
calorosa defesa do sistema, nas expressoes seguin-
1e5°2

“De fato, a fnica providéncia realmente eficiente
em matéria de fiscalizacao orcamentéria, por parte do
legislativo, tem sido a da fiscalizagao automatica, pela
especializacdo cada vez mais acentuada da despesa pi-
blica, que produz os seus efeitos naturais independente-
mente da acdo direta do parlamento. A antiga votacao

englobada das verbas da despesa dava margem aos °

‘miores abusos, ainda agravado o mal com a permissio
do estorno. A espe‘cializagéo da despesa é a defesa
Gnica que a boa aplicacdo dos dinheiros ptiblicos tem
encontrado da parte do Congresso Nacional. Com a
sua evolucao, isto é, com a discriminacdo cada vez mais
minuciosa das verbas da despesa divididas e subdivi-
didas em rubricas, consignacdes e sub-consignagoes,
quasi chegando a individuacao desejada pelos finan-
cistas do Império, tem-se feito mais pela verdade orca-
mentaria do que com todas as leis de responsabilidade
e de tomadas de conta votadas” (2).

-(2) AGENOR DE ROURE, O Orgamento, pg. 288, Rio de
Janeiro, 1926, :

Com a transformacédo da natureza, estrutura e
funcoes do Estado, acompanhando a evolucio da
infra-estrutura econémica e social sobre a qual elas
se baseiam, evoluiram também o conceito e a fina-
lidade dos orcamentos pablicos. Perdendo seu as-
pecto predominante como arma de contrdle parla-
mentar, transformou-se o orcamento em um instru-
mento da administracéo, a traducfio em algarismos
dos planos administrativos para um determinado
periodo de tempo. As regras classicas do direito
orcamentario : a universalidade, a unidade, a anua-
lidade, a exclusividade, etc.,, transformaram-se
igualmente e, perdendo o seu carater de normas
destinadas a reforcar o contrdle parlamentar, tor-
naram-se elementos necessarios a perfeita compre-
ensao do orcamento como plano financeiro gover-
namental ;: Gnico, universal, anual e exclusivo.

A regra da discriminagdo da despesa acompa-
nhou também a evolucio do orcamento, sofrendo
muitas e profundas alteracdes em sua natureza e
em sua aplicagao.

Ja é lugar comum a afirmacdo de ser atual-
mente tendéncia universal, em matéria orcamenta-
ria, reduzir-se a interferéncia parlamentar ao exer-
cicio de um direito de vigilancia sébre a gestdo dos
dinheiros puablicos. Afim de poder o Executivo de-
sempenhar com eficiéncia as urgentes tarefas que
lhe sdo atualmente impostas, torna-se necessario o
fortalecimento de seus podetes e a ampliacio de

-suas prerrogativas. Como conseqiiéncia, em toda

parte lhe tem sido atribuida a responsabilidade in-
tegral para a elaboracdo do plano financeiro e se
procura cercear as faculdades do Poder Legislativo
na apreciacao désse plano, afim de se evitar que
sejam nele introduzidas alteracbes que o modifi-
quem substancialmente ou criem obstaculos a sua
execucao. Em lugar de votar o orcamento em de-
talhe, passaram as Assembléias a conceder ao Exe-

cutivo créditos globais que o mesmo distribuira,

pelos diversos servigos, determinando sua utiliza-
cao de acordo com os planos préviamente estabe-
lecidos.

Do fato de se procurar impedir aos Parlamentos
a votacao em detalhe das despesas ptblicas, ndo se
conclue que nas tabelas orcamentarias devam figu-
rar apenas dotacdes globais, cuja aplicacdo se fara
discricionariamente pelos administradores. A no-
¢2o de plano é inseparavel das de mintcia e deta-

lhe, e nenhum outro plano exige, em sua elabora-

cao, especificacao mais minuciosa do que o plano
financeiro do Estado. Assim sendo, procura-se es-
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tabelecer uma nitida distingao entre o or¢amento

votado pelo Legislativo ou lei orcamentaria e o
orcamento executivo ou tabela explicativa. No pri-
meiro, f'guram dotagdes globais, geralmente repre-
sentando o total dos gastos previstos para cada
um dos grandes departamentos da administragao,
e no segundo, a despesa é discriminada tendo-se

" em vista a sua natureza e o seu destino. A conse-
. quéncia mais importante dessa distincao é poder o

orcamento executivo ser a qualquer momento alte-
rado ou modificado pelo Chefe Executivo, de acor-
do com as necessidades da administracgo, desde
que respeitados os totais votados pelo Legislativo.

Diversos sdo os critérios adotados para a discri-
minacdo da despesa piblica no or¢amento. Geral-
mente, as despesas sdo primeiramente divididas
pelas servicos a que se destinam. A discriminacao
da despesa putblica pelos servicos administrativos
é de grande importancia para uma boa adminis-
tracdo financeira, po's permite o conhecimento do
custo dos servicos do Estado e a comparacdo com
outros servicos de natureza ou finalidade idéntica.
Permite também essa discriminagdo que os res-
ponsaveis pelos diversos servigos conhegam com
exatidao, logo no inicio do exercicio financeiro, os
recursos concedidos para a execucdo dos seus pla-
nos de trabalho. ‘

Além da discriminacao por servigos, costumam
alguns orcamentos distribuir as despesas publicas
tendo em vista as finalidades do Estado. Como
exemplo dessa discriminacao podemos apontar o
Orcamento ‘nglés, no qual as despesas sao distri-
buidas em 12 grandes capitulos :

1) Administragao central e finangas

2) Colobnias e Exterior

3) Interior e Justica

4) Instrugao

5) -SaGde Piblica, Trabalho e Seguros

. 6) Comeércio e Indtstria

7) Servico§ comuns (obras, papelaria, etc.)

8) Servicos nao efetivos. Pensoes

9) Servicos varios

10) Contribuicoes do Fisco para servicos locais

11) Departamento de Rendas (gastos de arre-
cadacao)

12) Departamentos Militares (Exército, Arma-
da e Aviagao) (3).

(3) Vide JAcoBo WAINER, Régimen Administrativo
Financiero Inglés, Buenos Aires, 1941.

O padrzo orcamentério para os Estados e Muni-
cipios do Brasil adotou, igualmente, uma discrimi--
nacao da despesa pela respectiva finalidade, esta-
belecendo a seguinte classificacao :

0) Administracao Geral

1) Exacao e Fiscalizacdo Financeira

2) Servicos de Seguranca Publica e Assisténcia.
Social

3) Servicos de Educacao Publica

4) Servicos de Satide Publica

5) Fomento

6) Servicos Industriais

7) Servigo da Divida Pablica

8) Servicos de Utilidade Publica

9) Encargos Diversos (4).

A discriminacao da despesa tendo em vista: as
finalidades do Estado é de grande importéncia,n
pr'ncipalmente sob o ponto de vista do contréle
parlamentar sobre os gastos publicos e da publici- °
dade governamental. Com efeito, em um regime
democratico, é de indiscutivel vantagem que o Go-
vérno, ao apresentar o seu programa financeiro,
mostre aos representantes da Nac@o e ao povo em
gue finalidades serao gastos os d'nheiros publicos.
Sob ésses dois aspectos, a discriminacao da despesa
tendo em vista as finalidades do Estado assume
maior importancia que a discriminacao por ser-

. vicos e pela natureza dos gastos.

Uma terceira forma de discriminac2o da despesa
baseia-se em sua natureza ou nos elementos em

* que se decompoem os gastos publicos. Essa dis-

criminacao, embora de grande importancia sob o
ponto de vista administrativo, nao deve ser dema-
siado rigida para ndo entravar a acao do adminis-
trador. Seria mesmo conveniente que a lei orga-
mentaria, discut'da e votada pelo Parlamento, se
limitasse a discriminacao da despesa por sua finali-
dade e pelas grandes unidades administrativas
( Ministérios e o6rgaos subordinados a Presid&ncia,
em nossa atual organ‘zacao administrativa). A
discriminacao pela natureza dos gastos e pelas uni-
dades administrativas de menor importancia de-
veré' constar, apenas, do orcamento exeéutivo e ta-
belas anexas, que poderao ser modificadas por de-
cretos do Presidente da Republica, sem necessi-

- dade do pronunciamento da Camara dos Deputados

(art. 69, § 2.% da Constituicao Federal).

A

(4) Vide decreto-lei n. 1.904, de 24-11-939, e decreto-
lei n. 2.416, de 17-7-940,
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Na discriminacao da despesa publica pela natu-
reza dos gastos, assume maijor importancia a dis-
tincZo dos dispéndios com o pessoal e material, os
dois elementos principais sObre os quais.repousa

qualquer trabalho. Nessa discriminacao podera

ser mantida a atual divisao em verbas adotada no
Orcamento Geral da Unido, excluindo-se apenas a

Y

verba correspondente a divida pablica, que de-

vera constituir uma das grandes subdivisoes basea- -

das nas finalidades do Estado, anteriormente refe-
ridas.

No sistema atual, as verbas se subdividem em
consignacoes e subconsignacoes. A excessiva dis-
criminacao da deépesa por meio de subconsigna-
coes e alineas tem, todavia, dado margem a criticas
e reclamacoes por parte dos responsaveis pelos
diversos servicos do Estado. Verdade é que, ado-
tada a distincao proposta entre lei orcamentari= e
orcamento executivo, essa discriminacao excessiva
dos gastos publicos tornar-se-4 menos embaracosa,
pois poderio ser alteradas por meio de um simples
decreto do Presidente da Republica.

“‘Todavia, sem se ir ao extremo de aceitar a su-
gestao daqueles que propoem a divisao das despe-
sas de cada servico em dois ou frés grandes grupos,
é inegavel que o excesso de detalhe, atualmente

existente no Orcamento da Unifio deve ser corri-
gido.

As despesas com o pessoal, por exemplo, pode-
riam ser distribuidas apenas pelos nove grupos re-
presentados pelas consignacoes dessa verba e as
despesas com o material, em lugar das 42 subcon-
signacoes existentes, se discriminariam em 10 ou

12 grupos nos quais todo o material permanente e '

de consumo se classificasse por sua natureza.

Os servicos de terceiros e os encargos diversos
seriam relinidos em categoria distinta dos gastos
com a aquisicao de material e distribuidos, tam-
bém, em 10 ou 12 subdivisdes. A especializacao
da despesa ficaria assim bastante reduzida e’ os
administradores teriam muito maior facilidade na
movimentacao das dotacoes destinadas aos servicos
sob sua direcao. '

O essencial, em nossa opiniao, é que as unidades
administrativas, ao elaborarem suas propostas orca-
mentarias, especifiquem detalhadamente suas ne-
cessidades em funcdo de seus programas de tra-
balho. Apreciadas, porém, essas propostas, os re-
cursos deverao ser concedidos de forma menos de-
talhada que a atual, com o que nZo mais se senti-
rao os admin‘stradores, durante a fase de execucao
orcamentaria, diante de dificuldades oriundas de
modificacoes nas previsdes antériores, alterac@o de
precos, ocorréncias eventuais, etc.

R .



