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Especializacdo ou discriminacdo da
Despesa

‘ OMO ninguem ignora, no conjunto orcamen-
tario, tanto as despesas como as rendas

ptblicas, devem ser discriminadas pormenorizada-
mente. Essa discriminagdo tem por fim tornar
conhecidos, sem dificuldades, todos os recursos de
que o Estado se utiliza, assim como os diferentes
modos por que sdo eles aplicados na administra-
¢ao ptiblica. A isso se chama regra de especia-
lizagdo or¢amentaria, que se acha necessariamente
vinculada ao problema de classificacio das dife-
rentes formas de entradas e de saidas dos recur-
sos financeiros do Estado.

Examinemos, sumariamente, como se aplica no
orcamento brasileiro a regra de especializagéo,
na parte da Despesa.

Em 1938 o Orgamento Geral da Unido passou
a apresentar um novo método de discriminagdo
das despesas. O vocabulo verba que, seguido
de uma ordem numérica crescente, era usado até

entdo para indicar as diferentes reparti¢des, como

titulos principais da Despesa Piiblica, passou a
designar seis espécies distintas de gastos, a saber:
verba 1 — Pessoal, verba 2 — Material, verba 3
~ Servicos e Encargos, verba 4 — Eventuais,
verba 5 — Obras ... verba 6 —~ Divida Piblica.

Este método foi adotado por iniciativa do ex-
tinto Conselho Federal do Servico Piblico Civil,
que o justificou satisfatoriamente em sua exposi-
¢do de motivos, de 16 de julho de 1937, dirigida
ao Presidente da Repitiblica. Alem de ser uma

'das pecas mais significativas da nossa literatura
- oficial sobre or¢amento, a mencionada exposigdo

de motivos ¢ um excelente _ponto de referéncia

Para qualquer estudo sobre o atual orgcamento
brasileiro,

O Conselho deu inicio a uma reforma da estru-
tura do or¢amento em termos mais radicais do
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que a que fora tentada, no ano anterior, pelo Mi-
nistério da Fazenda. Os esforgos desse Minis-
tério no sentido de aperfeicoar a nossa técnica or~
¢amentaria encontram testemunho no orgamento

- de 1937, que precedera ao da reforma delineada

pelo Conselho. O orgamento de 1937 ja represen-
tava um sensivel aperfeioamento na discrimina-
¢do das despesas. Em suas consideracdes a res-
peito desse orcamento o Ministro Souza Costa
teve a oportunidade de frizar, com estas expressi-
vas palavras, a desordem que até entdo se obser-
vava em matéria de discriminagdo das despesas:

“A nossa lei de meios ndo oferece ne-
nhuma originalidade e podemos mesmo' dizer
que nela predomina a falta de unidade, apre-
sentando-se de forma confusa e sem obede-
cer a um critério preestabelecido.

Cada Ministério distribue e classifica
as suas despesas como melhor lhe parece, e
afinal o conjunto desordenado, constitue
uma pega falha sob o ponto de vista da boa
técnica, alem dos inconvenientes que oferece
ao controle e a escrituragao.

O nosso orgamento ressente-se de uma
classificagdo metodizada; nenhuma ordem
existe na distribuicio dos créditos.... No
regime atual, dificil seria fazer uma estatis-
tica perfeita das nossas despesas, certo como
& que a especificagdo € inteiramente falsa”

(1).

A reforma introduzida pelo Conselho foi uma
consequéncia da revisdo das “tabelas explicativas
das propostas de orgamento dos diversos Minis-

(1) Souza Costa — Orgamento e Contas Publicas de
1935 a 1939, pags. 24 e 25 — Imprensa Nacoinal, Rio, 1940.
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térios, para o exercicio de 1938" (2), a que pro-
cedeu com o fim de adapta-las as novas exigéncias
criadas pela lei n. 284, de 1936. Admitindo que,
em virtude da tradicional organizagdo adminis-
trativa do Brasil, os servicos pfiblicos devem ser
executados sob jurisdi¢des departamentais, cha-
madas Secretarias de Estado ou Ministérios (com
a ressalva de determinados orgdos, de instituigdo
recente, subordinados diretamente ao Presidente
da Repiiblica), o Conselho manteve a antiga
forma de distribuir os créditos em Anexos, inte~
grantes da lei orcamentaria, correspondentes a
cada um dos Ministérios

*

x x

“Os Ministérios representam a adminis-~
tragdo e as verbas o servigo publico, cuja
natureza e especializacdo as consignagdes e
subconsignagbes definem respectivamente. . .

Nos servicos ptiblicos dois elementos se
distinguem e se completam: o elemento hu-
mano e o elemento material” (3).

Embora apoiado nessas premissas, verificou o
Conselho que ndo seria possivel agrupar, con-
forme em principio concluira, todas as dotagoes
orcamentéarias em torno do classico binémio :
pessoal e material. De modo que, alem das verbas
Pessoal e Material, foram admitidas mais quatro,
para designar, distintamente : Servicos e Encar-
gos, Eventuais, Obras e Divida Publica.

Este critério de classificacdo é perteitamente
aceitavel pela sua inteligente simplicidade. Nao
chega a ser um modelo inalteravel de sintese. Mas,
contribue, necessariamente, para dar uma satisfa-
toria homogeneidade as variadissimas operagdes
orcamentarias. ~ Alias, esclareceu o proprio Con-
selho que, dentro da exiguidade do tempo de que
dispunha, resolvera restringir a sua tarefa ao “mi-
nimo exequivel, tragando., em linhas gerais, um
plano de elaboragdo que, se nao atende de uma
vez ao que é preciso fazer, marca as bases de uma
organizagao que permitird aos estudiosos do as-
sunto, sem maiores obstaculos, a tarefa comple-
mentar da correcdo de enganos e preenchimenty

.de lacunas” (4).

(2) Conselho Federal do Servigo Publico Civil — Ex-
posi¢do de motivos de 16 de julho de 1937.

(3) Idem, idem.

(4) Idem, idem.

exercicio da sua -acao.

Em verdade, os autores da reforma orcamenta-
ria de 1938 partiram deste critério: o Estado, no
complexo de suas atividades, joga com dois ele-
mentos — pessoal e material; por conseguinte, as
suas despesas ordinarias devem referir-se, prefe-
rentemente, a esses elementos indispensaveis ao
Nada mais natural que
mencionar o orcamento, com clareza, a importancia
dos gastos com pessoal e material num exercicio
financeiro. Tais elementos se acham, porem, lo-
calizados em diversas repartigdes que, por sua vez,
estdo agrupadas nos Ministérios e demais orgdos
auténomos. Logo, a estes deve corresponder, em
primeiro plano, a distribui¢do dos respectivos cré-~
ditos, afim de que se saiba quanto dispendem
com pessoal e material. ‘

A Despesa Piblica comumente se classifica
de conformidade com as atribuigdes essenciais do
Estado. Mas, a conceituacdo de atribuicdes es-
senciais do Estado ainda é encarada como velho
tema para controvérsias doutrinarias. Antiga~
mente essas atribuicdes eram limitadas. Havia
possibilidade de estabelecer-se distingdo nitida
entre interesses publicos e privados. Hoje nédo se
pode distingui-los com precisdo. A esfera de
acdo do Estado amplia-se ilimitadamente e tende
a absorver todas as prerrogativas individuais em
nome do bem estar coletivo.

A figura do Estado é o reflexo de um regime po-
litico. Na evolugao histérica de qualquer nacdo, em
particular, influem correntes de pensamento e in-
jungdes exteriores de ordem universal, oriundas de
principios doutrinarios e de imperativos econdmicos
que sustentam as condi¢des de equilibrio da politica
internacional. Assim apresentam com frequéncia
os regimes politicos caracteristicas comuns. Sera
todavia uma imprudéncia querer identifica-los,
apenas, pelo fato de apresentarem tais caracte~
risticas. Estas, na maioria das vezes, nada mais
revelam do que simples semelhanga no aspecto
formal das instituicdes. Todos sabem que, a des-
peito da semelhanga superficial que os Estados
possam oferecer, ha sempre entre eles profundas
diferengas, que tanto mais se destacam quanto
mais vigorosas sdo as exigéncias proprias do
ambiente em que se processa a organizagdo poli-
tica de uma nacdo. Isto posto, cada Estado tera
atribui¢des que variam segundo as exigéncias do



\

ESPECIALIZAGAO OU DISCRIMINAGAO DA DESPESA 19

seu meio e a essas atribuicdes corresponderao, for-
cosameénte, encargos financeiros que constituirdo

a parte denominada Despesa Piblica do seu Oz~
Gamento.

Seria desejavel que as despesas piiblicas se
classificassem de conformidade com a natureza e
a extensio dessas atribuicdes. Verifica-se, porem,
intuitivamente, que elas sdo maltiplas e intercor-
rentes e que seriam vaos os esforcos de circuns-
crevé-las, com rigor, em grupos genéricos e ho-
mogéneos. Ha pessoas que julgam aconselhavel
a imitacdo pura e simples do método empregado
por este ou aquele pais. Apesar dos grandes

esforcos despendidos pelos homens de governo e

pelos tratadistas da matéria, ainda ndo se conhece
um método idéneo que se recomende, indiferente-

mente, a todos os paises, como o melhor para
classificar as despesas piiblicas.

O objetivo de qualquer classificacio é con-
centrar sistematicamente em grupos destacados

os elementos homogéneos que se acham disper-

s0s num conjunto. No caso presente, trata-se

do conjunto or¢amentario e, especialmente, da va-
riedade de créditos correspondentes 2

a realizacao
de diversas atividades do Estado. Essas ativida-

des sdo exercidas diretamente (por intermédio dos

orgdos da administragdo) ou indiretamente (por
delegacdo conferida a terceiros). De qualquer
modo, toda a atividade que se relacione com a
existéncia do Estado, isto é, ao pleno desempe-

nho de suas atribuicdes essenciais, é subordinada

a um orgdo que a executa ou fiscaliza. Portanto,
a classificacio da despesa por orgdos da adminis-
tracdo envolve, implicitamente, a classificacio por
atribui¢des essenciais do Estado.

A constituicio de 1937 estabelece, em seu ar-
tigo 69, que a discriminacdo ou especializacio da
despesa far-se-a por servico, departamento, esta-
belecimento ou reparticéo.

Nao parece muito claro, a primeira vista, esse
dispositivo constitucional. Com efeito, quanto acs
vocabulos — departamento, estabelecimento e re-

particio — pode-se admitir que se refiram a uni-

dades de administracdo, agrupadas em Ministérios
ou em outros orgaos subordinados diretamente ao
Presidente da Repiiblica. Mas, quanto ao voca-
bulo — servico — ndo é possivel evitar a confu-
sdo, visto como pode ser tomado para signiticar
funcéo, atribuicdo ou atividade especifica do Es-
tado, por exemplo: Defesa Nacional, Educacio
. Piblica, Seguranca Interna, etc., e tambem na

~

acepcio de unidade administrativa, por exemplo:
Servico de Protecdo aos Indios, Servico de Fis-
calizacdo do Comércio de Farinhas, etc.

A nossa primeira divisio da Despesa Pablica
consiste em distribuir as dotacdes orgamentarias
aos Ministérios e demais orgdos auténomos, que
constituem setores da administracdo encarrega-~
dos do exercicio das principais atividades do Es-
tado. Logo, a classificacdo por servico (na pri-
meira das duas mencionadas acepgdes) esta atin-

gida, de acordo com a prescricdo constitucional. |

Se esses Ministérios e demais orgdos autd-
nomos abrangessem, efetivamente, todas as ativi-
dades que a rigor deveriam desempenhar, quando
o Orcamento da Unido consignasse — Despesa do
Ministério da Educacdo e Saude: 340.000 contos
de réis — poder-se-ia deduzir que as despesas do
Governo Federal com o servico de educagdo e
saude atingiriam a 340.000 contos de réis anuais

Convem acentuar, no entanto, que a conta de
outros Ministérios correm despesas que dizem
respeito a educacdo e saude, tais como as de ma-
nutencdo de servicos clinicos e de hospitaliza-
¢do, de cursos de aperfeicoamento, de escolas e
diversas outras de amparo a cultura, que deveriam
ser levadas em consideracdo quando se quisesse
levantar o total das despesas da Unido com o
servico de educacgdo e saude.

Poder-se-a argumentar com a hipétese de que
essas atividades de carater educacional e sanitario
deveriam passar para o Ministério da Educacao
e Saude. Mas, nfio seria facil, nem conveniente
em muitos casos, concretizar essa hipotese. As
Escolas Nacional de Agronomia e Nacional de
Veterinaria, por exemplo, ficam muito bem sob a
jurisdicio do Ministério da Agricultura, assim
como as Escolas Naval e Militar devem continuas
subordinadas, respectivamente, aos Ministérios da
Marinha e da Guerra. Veé-se claramente que o
problema de classificacdo da Despesa Piblica
guarda intima conexdo com o da organizagao ad-~
ministrativa.

Casos como estes podem ser notados em varios
Ministérios, com relacdo a atividades que lhes de-
viam caber especificamente e que sao, no entanto,
exercidas por outros Ministérios. Alias, nenhum
inconveniente existe em que diferentes orgaos de-
sempenhem, esporadicamente, algumas das fungoes
especificas de determinado orgédo, desde que para
isso concorram circunstancias relevantes e haja
uma coordenacao dessas funcdes,

o
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Se se tomar o vocabulo servico na segunda
acepcao, isto é, quando designa uma unidade ad-
ministrativa, tambem nada havera a objetar quanto
a discriminacdo da despesa atualmente adotada no
orcamento federal brasileiro, porque todos os Ser-
vicos (unidades administrativas: Servico de Prote-
¢do aos Indios, etc.) nele figuram com as respecti-
vas dotacdes. :

Embora pouco claro na superficie, o dispositivo
constitucional (art. 69), que consagra a regra de
especializacdo da despesa, pode abranger em sua
imensa profundidade sistemas diferentes e as vezes
opostos de classificacdo. Isto revela, apenas, que
a Constituicdo, ao adotar aquela regra, limitou-se
a enuncia-la de modo geral. Nao indicou para o
seu cumprimento normas rigidas e inalteraveis de
classificacao. Permitiu, ao contrario, que o uso
e a legislacdo ordinaria resolvessem este problema
ao sabor das conveniéncias porque, como todo o
mundo sabe, as- solu¢des adequadas a qualquer
classificacdo desejavel encontram-se na vala co-
mum das convengdes, que variam com o tempo e
0s costumes.

e

O volume da Despesa Piblica é um indice de
realizacoes governamentais. Despesas suntuarias
dificilmente podem ser toleradas nos tempos que
correm. Em regra, toda a despesa do Estado ¢
necessaria, legitima, produtiva. Mas, a classificacio
se impde como medida destinada a facilitar a re-
velacdo dos fins em que sdo empregados os crédi-
tos orcamentarios. Por intermédio da classificacio
apercebe-se a opinido piiblica da maneira pela qual
é gasto o dinheiro que os contribuintes pagam ao
Estado. Ao mesmo tempo, uma classificagao, quan-
do bem feita, permite ao administrador examinar a
proporcionalidade dos gastos, verificar se existe ou
ndo exagero de uns em relacdo aos outros e, conse-
quentemente, procurar uma justa compensagao
entre eles, em obediéncia a um programa geral
de administracdo. \

De acordo com a regra de especializagdao, na
parte da Despesa do Orcamento Federal do
Brasil, o primeiro desdobramento que se faz con-
siste em distribuir os créditos por Ministérios e
demais orgdos autdonomos. Cada um desses Mi-
‘nistérios e orgdos passa a constituir um “anexo”
da lei orcamentaria. Em cada anexo as dotacdes
estdo subordinadas aos seis tipos distintos de

. despesas.

verbas, ja referidos (1 — Pessoal, 2 — Material,
3 —~ Servicos e Encargos, 4 — Eventuais, 5 —
Obras... e 6 — Divida Ptiblica, este tltimo
figura unicamente no Ministério da Fazenda).
Assim, é facil verificar (basta um rapido e su-
perficial exame) a despesa total de um Ministério
num exercicio, bem como os sub-totais corres-
pondentes a cada uma das verbas mencionadas.
A verba (espécie de despesa) se decompde em
consignacgées, subconsignacdes, itens, alineas e
incisos que servem para discriminar minuciosa-
mente as variedades de despesas da mesma es-
pécie e indicar os departamentos, estabelecimen-
tos, servicos e as reparticoes que as efetuam.

O orcamento brasileiro, ndo obstante a porme-
norizadissima discriminacdo que apresenta, res-
sente-se ainda de um defeito que ndo tardara,
com certeza, a ser corrigido: a auséncia de in-
dividualizagdo das unidades administrativas com
as respectivas dota¢des. Ele subordina a posi-
cdo das unidades administrativas, integrantes de
um “anexo’’, & verba ou, melhor, & natureza das
Nao é dificil saber quais sdo as re~
parti¢des contempladas, por exemplo, com as do-
tacdes relativas & aquisicdo de moveis, etc., arti-
gos de expediente, etc. e assim por diante. Con-
tudo, para se conhecer, separadamente, o simples
total ‘das despesas relativas a um departamento, a
uma reparticdo ou a um estabelecimento industrial,
ainda é preciso relacionar, laboriosamente, as di-

_ versas parcelas correspondentes as sub-consigna-

coes em que figurar a unidade administrativa que
se quiser isolar.

: Ha tempos tivemos o ensejo de sugerir a Co-
missdo de Orcamento a possibilidade de ser remo-
vido o inconveniente a que aludimos. Ao iniciar-
se o exercicio financeiro, temos a impressdo de
que podera ser evitado, ndo s6 aos responsaveis
pelas diferentes unidades administrativas, como
tambem a todos aqueles que lidam com o orca-
mento, o trabalho de isolar determinada reparti-
¢do com os respectivos créditos do conjunto or-
c¢amentario. Seria suficiente que se acrescéntasse,
sem alterar a atual discriminagdo das despesas,
uma recapitulacio em sentido inverso, na qual

-0s nomes das reparti¢des passassem a figurar em

primeiro plano. Poder-se-ia conservar a ordem
hierarquica em que se acham situadas no res-
pectivo Ministério. Poder-se-ia tambem adotar o
critério banal de classificacio em ordem alfabé-
tica. O essencial seria que se relacionassem, apo6s

A —
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o nome da reparticdo, as verbas, consignagdes e
subconsignagdes com as quantias que ela estivesse
autorizada a despender no exercicio.

Hoje, com o processo de elaboracio das pro-
postas parciais, adotado pela Comissdo de Orca-~
mento, o trabalho de fazer a recapitulagido suge-
rida acha-se quase praticamente realizado.

O valor da sugestio é evidente. O piiblico
identificaria, com rapidez, embora de modo su-
marijo, as despesas de determinada reparticao.
Esta teria no orgamento o reflexo do seu custo.
Alguns chefes ficariam provavelmente alarmados
quando conhecessem a exata extensdo dos gastos
das reparticdes a seu cargo ... As tentativas
de apuragdo do custo dos servigos seriam enorme-
mente facilitadas pelos elementos constantes da lei
orcamentaria.

Uma dificuladde seria, entretanto, ressaltada: a
perfeita identificagdo das despesas de pessoal. In-
dubitavelmente, uma objecdo desta ordem mere-~
ceria acatamento, porque o funcionario ndo per-
tence a reparticdo em que trabalha e sim a determi-
nado quadro, de conformidade com o sistema de
distribuicdo de pessoal adotado no servigo piiblico
da Unido. Mas, a tendéncia a unificacio dos qua-
dros e os estudos em andamento sobre os proble-
mos de lotacdo e movimentagdo do pessoal auto-

rizam a acreditar que tambem aquela dificuldade
podera ser removida.

RESUME

: In accordance with the recognized rule of budget clas-
flfication. public expenditures as well as income should be
itemized in detail. The purpose of this is to give a simple
means for  knowing what are the available resources of
the State as well as the different ways in which they are
u‘sed in the public administration. The rule for discrimina-
t?on. is necessarily dependent upon the problem of classi-
fication of the different forms of inflow and outgo of the
financial resources and the classification in turn is de-
pendent upon the administrative organization of the State.

In the present article concerning the observance of
the above-mentioned rule, the author treats only of the part
regarding appropriations of the Brazilian Federal Budget.

According to the rule now in force the appropriations
of the Brazilian budget are first distributed to the Minis-
tries and other departments directly under the President of
the Republic. Each one of these Ministries and depart-
ment (secretariats of state, departments or autonomous
councils) constitutes an Appendix of the Budget Law.
In each Appendix the appropriations are grouped into six
distinct types of Appropriations, namely : Appropriation
N.” 1 — Personnel; Appropriation N.” 2 — Material;
Appropriation N.” 3 — Overhead (Fixe Charges); Appro-~
priation N.” 4 — Miscellaneous; Appropriation N.* 5 —

Public Works and Appropriation N. 6 — Public Debt.

Only the Ministry of Finance carries this last Appropria-
tion (Public Debt). A quick examination of the budget
documentation is sufficient for one to know the total dis-
bursements. of a Ministry (Appropriation) during a fiscal
period as well as the corresponding sub-totals of each
one of its appropriations. The appropriation designates the
type of expenditure and is broken down into “consign-
ments”, “sub-consignments”, “items”, and “cuts” which
serve to discriminate minutely the kinds of appropriations
of the same specie and indicates the establishments, de-
partments and services which made them.

This method of applying the rule of classification to
the Public Appropriations was introduced by the former
Federal Council of Civil Public Service in 1937, entered
into operation in 1938 and has been perfected year by year.
Up to 1937, the Brazilian Budget, according to Minister
Souza Costa, “lacked a systematized classificatian —~ there
was no order in the distribution of appropriations”. The
reform introduced by the above — mentioned Council was
in consequence of the adaptation of budget tables to the
exigencies created by the law which in tre previous year
had readjusted the salaries of public employees, recons-
tructed the professional careers and traced the geacral rules
which during the last five years, have guided the notable
modifications undergone by the Brazilian Public Service.

In the present article the author makes a popular expo-
sition of the theory of classification of disbursements and
interprets the Constitution of Brazil | which governs the
matter. Although he recognizes the progress obtfained by
the Federal Government in this particular, he mentions a
suggestion, which he had occasion to make to the Commis-
sion of which he is a member, and which is charged the pre-
paration of the General Budget o fthe Republic, a sugestion
which, in his opinion, would help to add a small but useful
improvement to the budget classification now in use.
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