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— B a vida politica do municigio
que dd sentido palpdével oo poe-
tulado democrdtico de que cada
eleitor ¢ uma parcela da sobe-
rania popular.

— Parodiando MUNRO, paro guem
“a cidade moderna é G muaior
obra da raca humana”, pode-
mos dizer que 0 govérmo mu-
nicipal é a wmais importante
instituigdo politica até agora
criada pelo homem.

— Afinal de contas, as cidades
sao os laboratérios do progres-
30, 08 postos avangados da ci-
vilizagdo.

BENEDICTO SILVA
in Teoria das Funciocs Mumici-

pais (Rio, Fundaciio Getilio
Vargas, 1954).
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PREFACIO

A guisa de comemidrios do Decreto-lei n* 2416 de 1T de julho
de 1940, oferecemos o presente trabalho a nossos alunos, q todos os
que passaram Ppor nossos cursos na EBAP e no IBAM, aos técnicos
de orgcamento e aos Contadores das Prefeituras e dos Estados

Algumas idéias novas no que se refere ao processo orgamentdrio
podem ser encontradas no decurso da leitura désses comentdrios, cujo
escopo maior ¢é provocar o pensamento dos que lidam didriamente
com o orgamenioc municipal € ndo obstante termos partido de um
instituto legal de mais de 20 gnos de existéncia e cuja reformudacdo
todos reconhecemos como mecessdria, pelo menos para a devida
;ﬁapwqao aos novos preceitos legais vigentes mo pais a partir

1946

Rstes comentdrios sdo escritos com base ndo 86 na teoria pura
do orgamento publico como da experiéncia que temos obtido da and-
lise de inumeros ddcumentos orgcamentdrios que chegam didriamente
ao IBAM, das respostas a consultas que nos obrigam ao estudo ¢ da
andlise administrativa nos campos orgcamentdrio e contdbil que, como
alemento da equipe de tdcnicos do IBAM, temos realizado in-loco
em vdrias Prefeituras, das quais vale citar Porto Alegre (RS), Mo-
rngd (PR), S8umaré (SP), Rio Verde (GO), Brasilia (DF), Barra
do Piraé (RJ), Recife (PE) e Macapd, Territério Federal do Amapd,
bem como para o Estado da Paraiba.

Agradeceriamos imensamente criticas e sugestfes que wos [os-
sem enviados sObre os presentes comemtdrios, bem como poderemos
responder a consultas s6bre o orgamento piublico, através das pdgimas
da REVISTA DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL, editada bimes-
tralmonte pelo IBAM.



Aproveitamos a oportunidade para externar o nosso mais subido
reconhecimento ao Prof. Diogo Lordello de Mello, a quem tivemos
a honra de substituir na direcdo do IBAM e ao Dr. Cleantho de
Paiva Leite, Diretor-Exacutivo désse Instituto, pela oportunidade que
nos tem sido proporcionada de realizar pesquisas, andlises e estudos
no campo de nossa especialidade, sem o que nossas aulas teriam
perdido grande parte da objetividade mecessdria ao ensino, utilizando,
agora, exclusivamente exemplos brasileiros e, sem o que, éstes co-
mentdrios, também, ndo teriam sido escritos.
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INTRODUCAO

1. Consideragdes gerais — 2. Metodologia
3. Conceitos basicos.



1. CONSIDERACOES GERAIS

Estes comentirios terio presen-
tes .quatro observagbes que repu-
tamos essenciais.

I) O Decreto-lei n* 2.416,
promulgado - em 17- de julho de
1940, em regime constitucional in-
teimmente diferente do vigente,
apresenta incongruéncias e disso-
nincias que precisam ser sanadas.

II) O Congresso estuda a re-
forma das normas - gerais .do Di-
reito’ Financeiro, com base no dis-

itivo constitucional préprio, em-

a- vom: a costumeira - lentidio
dos nossos trabslhos legislativos
quando nio hi interésses: pessoais
~III) De 1940 a esta patte, 2
teoria orgamentiria e especialmente
a técnica orgamentiria tém evolui-
do enormemente; o Bureau de Or-
camento, is Liniversidades e os
centros de pesquisa norte-america-
nos: tém ido umfarto ‘ma-
terial -de ‘estudo; professéres bra-
sileiros tém visitado aquéle pais,
a Gri-Bretanha, a Franga, a. Sué-
cia ¢ introduzido novas idéias na

literatura do orcamento péblico;
professbres estrangeiros tém mi-
nistrado cursos e realizado traba-
lhos de elaboricio orcamentiria
em virios pontos do pafs, injetan-
do novos conceitos. As Nagdes
Unidas, por intermédio de seu
Departamento de Estudos Econd-
micos, tém, por sua vez, contri-
buido para a reforma’ do conceito
¢ da pritica orcamentiria no mun-
do inteiro.” Esse fluxo de idéias e
priticas tinha necessiriamente de
repercutir no 'Brasil. Lentamente
nos Estados e nos- Municipios, mais
aceleradamente no Govémo Fe-
deral que tem, sempre, sido o
maior beneficiirio das idéias no-
vas, embora — devemos dizé-lo
francamente — nio- tenha sabido
ou querido aproveiti-las com
maior penetragio. Em todo. o.caso,
pelo menos, a classificagio das
contas tem sido alterada nos orga-
mentos federais a fim de possibili-
tar uma visio econdmica da agio
do govérno.

IV) Devemos ter em -conta,
ainda outro fator de relevante im-
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portincia que é o grau de cultura
dos funcionirios municipais de
hoje, em relagio ao dos funcioni-
rios de entio. Atualmente, pelo
aparecimento de institutos educa-
cionais de todos os ramos pelo
pais inteiro ¢ a 4nsia jncontida da.
mocidade brasileira . de aprender
cada vez mais, o grau de cultura
dos funcionirios municipais é bem
maior do que o era nos idos de
1940. Tivemos disso prova exube-
fante no curso que ministramos
ém Sio Paulo para um grupo de
50 funcionirios de Prefejturas do
interior paulista, - constituido de
économistas, contadoses, bacharéis
em direito, e estudantes dos dlti-

mos anos do ensino medxo ou das

qscolas superiores daquele Estado,
sem contar os. que tém. passado
pJos .cursos da Escola Brasileira
de Adminjstragio Piblica ou pelo
Labotatomo de Administracio do
Instituto Brasileiro de Admxms-
tragio. Mumapal

Desnecessirio é acentuar a im-
portanaa désse fendmeno educa-
cional no aprimoramento das téc-
mcas da. administracio piblica.

2. METODOLOGIA . :

- Utilizaremos nesté trabalho o
métoado de transcrever cada ‘artigo
¢-sbbre o mesmo elaborar as con-

sideragbes que julgarmos necessi-

rias. Devemos, outrossim, prevenic
o leitor de que nosso estudo terd
uma orientacdo eminentemente téc-
nica e nio juridica. Quando dize-
mos técnica, estamos pensando pri-
mordialmente em orcamento como
instrumento de .administragio, que
facilite a0 responsivel pela coisa
publica a' congregagio de elemen-
tos ‘que lhe: permitam tomar de--
cisGes apropriadas ¢ :levar a cabo
tais decisbes no- atendimento dos
objetivos gevernamentais: Esta ob-
servagio ¢ importante porque de-
monstra imediatamente que nio
encaramos ‘0 or¢amento Unicamente
como uma’ peca da contabilidade,
nem como um -instituto esteitamen-
te juridico, mas. como um instru-
mento ativo de administragio: o
orcamento estd bisicamente entre-
lag¢ado com o planejamento- ¢ con<
tém ‘as contas prospectivas do go-
vétno.* A~ contabilidade -organiza
meramente as contas’ retrospecti-
vas.” O Direito pfovidedcia a es-
truturz legal em que regem 3 ré-
lagoes entre Os cndadaos :

" CONCEITOS BASICOS ’
.- Antes- de passarmos aos cdomene
tirios - dos artigos do Decreto-lei
2.416/40, é necessirio fixar trés
conceitos que julgamos essenciais.
Ei-los. :
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Orgameanto é o plano de traba-
Iho de um govérno, expresso em
térmos de dinheiro e os meios de
seu financiamento, mais exatamen-
te, “o orgamento é um plano que
expressa em térmos de dinheiro,
para um periodo de tempo defi-
nido, o programa de operagbes do
govérno e os meios de financia-
mento désse programa’”. (1)

Lei Orgamentaria é o ato Poder
Legislativo, com a sangio do Exe-
cutivo, de acdrdo com as normas
constitucionais vigentes no pais e
que aprova o orcamento,

Sisterna or¢amentirio é o con-
junto de métodos e priticas de go-
vérno que tem por fim a elabora-
¢do, votagdo, execucio e fiscaliza-
¢do das politicas financeiras e dos
programas, possibilitando ao go-
vérno a obtengio dos objetivos
politicos, econdmicos e sociais de
acdrdo com as idéias dominantes
na sociedade. O principal atributo
de um sistema or¢amentirio é a
cbtengio e 0 uso de dinheiro para
permitir a realizagio de servigos
que se espera ou se exige do go-
vérno.

(1) Allen D, Manvel, Philosophy and Essencials Of Budgeting
(Washington, D. C., Bureau Of The Budget, Outubro 1943 — Tradu-

¢do do autor), pég. I
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UNIDADE E UNIVERSALIDADE
DO ORCAMENTO MUNICIPAL

1. Conceito classico de unidade — 2. Névo

conceito de unidade -~ 3. Unidade substantiva

— 4. Conceito cldssico de universalidade —

5. Conceito econdmico de universalidade —

6. Universalidade para o planejamento — 7. Si-
tuagBo atual désses principios.



“Art. 1° — O orcamento sera
uno, incorporando-se obrigatdria-
mente 3 recetta todos os tributos,
rendas e suprimentos de fundos,
incluindo-se na despesa todas as
dotagGes necessirias ao custeio dos
servi¢os pablicos.”

Este primeiro artigo contém os
dois principios da teoria do orca-
mento piblico: o principio da uni-
dade ¢ o da universalidade. Veja-
mos, cada um de per si.

1. CONCEITO CLASSICO DE UNL
DADE

Podemos dizer que hi duas con-
cepgbes para a unidade orgamen-
tiria: a unidade formal do do-
cumento or¢amentario e a unidade
de caixa, segundo a escola clissica
e neo-clissica das Financas Pa-
blicas.

A unidade orcamentiria, tal
como entendida atualmente foi

melhor conceituada por Gaston
Jéze ) e consiste “em apresentar
o orgamento de tal forma que seja
suficiente fazer duas somas para
obter o total das despesas e o total
das receitas e uma subtracio entre
dois totais para saber se o mesmo
apresenta um equilibrio, um exce-
dente de receita ou um “deficit”.
Vé-se por essa defini¢io que, mes-
mo erigido em principio constitu-
cional em 1946, esti éle longe de
ser obedecido no Brasil, pois ne-
nhum dos or¢amentos piblicos no
nosso pais permite é&se quadro
idealizado pelo escritor francés,
se considerarmos o volume de ser-
vigos realizados pelos governos.

A unidade de caixa é uma das
instituigbes  or¢amentdrias  oriun-
das da Gra-Bretanha, através da
criagio do Fundo Consolidado, no
Banco da Inglaterra e no Banco
da Irlanda, nos quais sio recolhidas

(2) Gaston Jéze, Cours de Science des Finances Et de Legis-
lation Financiére Frangaise — Théorie Générale du Budget — Sixiéme
edition, Paris, 1922, apud Sebastifio Sant’Ana e Silva, os Principios
Orpamentdrios, Caderno n°* 6 (Rio, EBAP, FGV, 1954) péag. 19.
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todas as receitas piablicas e a conta
do referido fundo sio atendidas
tddas as ordens pelo Tesouro.
Léon Say, citado por Sant'Ana e
Silva, era bastante rigoroso no to-
cante 4 unidade de Caixa:

“Somente existe unidade orga-
mentiria quando se consegue fazer
entrar tddas as receitas em uma
caixa Unica e fazer sair o nu-
merario para tddas as despesas de
um mesmo e grande fundo co-
mum.” (3

O principio da unidade de caixa
tem levado necessiriamente os tra-
tadistas a pensarem na unidade de
conta, mas tudo, como bem assina-
la Wagner (*) nio é senio uma
conseqiiéncia do principio da uni-
dade or¢amentiria “ou a reunido
de tddas as receitas e despesas da
gestio econdmica em questio em
um Gnico orgamento”.

Vé-se, pois, que, em Gltima ana-
lise, tudo se resume na unidade
de documento. Ademais, na pri-
tica, nio nos parece possivel reu-
nir em uma sé conta tdédas as
transagbes do govérno e, num pais
como o Brasil, em que cada Estado-
-membro vale em extensio por

outro pais, tampouco nos parece
possivel a utilizagio de uma caixa
Gnica, especialmente no Govérno
Federal. Por outro lado, a conta-
bilidade possui técnicas préprias
para, mesmo utilizando varias con-
tas e virias caixas, dar com preci-
sio o estado real de cada conta e
de cada tesouraria.

Para a teoriz do orgamento pu-
blico resta, portanto, a unidade de
documento que, a nosso ver, se
formalizaria na unidade da lei.

2. NOVO CONCEITO DE UNIDADE

Tem-se reconhecido a necessi-
dade de redefinigio do conceito
do principio de unidade or¢amen-
tiria tdo incisivamente pdsto na
Constituigio Federal, mas sem
aplicagio pratica. Désse modo a
revisio désse conceito deve ser
feita, ndo s6 para que “sua inte-
gridade se imunize contra as le-
ses inevitiveis, como porque a
pressio do intervencionismo es-
tatal em marcha jamais se conci-
liari com a rigidez da imposigio
vigente, embora inspirem regras
rominticas de clareza e sinceri-
dade.” (9

(3) Apud Sebastido Sant’Ana e Silva, op. cit., padg. 19.

(4) 1Ib. op. cit.,, pag. 20.

(5) JoBo Lyra Filho, Despesa Versus Receita (Rio de Janeiro,
Irmios Pongetti — Editéres, 1956) pag. 17.
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Essa recomposigio do conceito
do principio da unidade somente
poderd ser coroada de sucesso se
atentarmos para dois fatos: pri-
meiro, a separagio entre lei ¢
documento orcamentirio; e, se-
gundo, se tivermos bem compreer-
dida a definicio acima transcrita,
de orgamento como plano de tra-
baltho e nio como mero plano fi-
nanceiro de receitas e despesas.

Se, portanto, entendermos que
as atividades governamentais sio
um complexo de programas de tra-
balho a executar e que o orca-
mento € a expressio formal déstes
programas e se, ainda, admitirmos
a separagio entre lei e documento
or¢amentirio, como alids ji o faz
o Govérno Federal, podemos for-
mular aquéle conceito para defi-
nir 3 unidade or¢amentiria — nio
como a reuniio de todos os pro-
gramas de trabalho num dnico
cr¢amento — Mas cOMO 2  iMpos-
sibilidade da existéncia simulti-
nea, em relagio a um mesmo pro-
grama de trabalho, de mais de um
or¢amento, ou em outros térmos:

“Untdade orgamentiria nio sig-
nifica que a lei or¢amentiria ndo

(6)

se subdivida em muitos orcamen-
tos que nela se entrosem, e, sim,
que dois or¢amentos diferentes
nio podem coexistir em relagio a
um idéntico programa de traba-
lho.” (6)

Tal concepgio da unidade da
lei orgamentiria é prenhe de con-
seqiiéncias praticas, pois o orga-
mento poderd desdobrar-se em
tantos documentos quantos os ne-
cessirios para 0 cumprimento dos
virios programas de um govérno,
mas todos se entrcsardo na lei or-
camentiria, que deve exprimir
com exatidio a posigio de equili-
brio, de superavit ou deficit nas
finangas governamentais.

Mas nido pira ai a benesse de
conseqiiéncias Uteis para a teoria
e a pritica orcamentarias, dessa
nova concepgio do principio da
unidade orcamentiria. De fato,
Harold D. Smith, um homem que
viveu fazendo orcamentos para o
govérno federal e governos esta-
duais e fazendo conferéncias s6-
bre o mesmo assunto, nos EE.UU.,
elaborou uma doutrina acérca do
orcamento piblico. Dessa doutrina
vale a pena, aqui, ressaltar o prin-

Alfredo Nasser, “O Planejamento” na Teoria Administrativa

de Fayol, in Taylor ¢ Faypl, por Benedicto Silva, Caderno n* 44 (Rio,
EBAP, FGV, 1960) pig. 199. As pessoas familiarizadas com a teoria
de Fayol sObre o planejamento ji sentiram que essa definigio ¢ uma
adaptacdo de seu principio de unidade para o planejamento.
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cipio or¢amentirio dos “miiltiplos
processos” segundo o qual o or-
¢amento deve ser preparado de
acordo com as atividades de cada
reparti¢io. Nio é possivel, exem-
plificava éle, que se prepare o or-
¢amento de uma ferrovia explora-
da pelo govérno do mesmo modo
que se prepara o orgamento de
uma escola primiria. S3o ativi-
dades diversas com problemas
diferentes. Isto quer dizer que o
orcamento, meio e nio fim, deve
ser adaptado ds necessidades de
cada atividade governamental.
Ora, tal nio poderia ser prati-
cado dentro da rigidez classica do
principio da unidade formal do
documento, mas pode sé-lo dentro
da flexibilidade da unidade de lei
or¢amentiria e pluralidade de or-
camentos entrosados naquefa. ()

3. UNIDADE SUBSTANTIVA

E de utilidade assinalar agora a
licio de Pedro Muiioz Amato (%)
sébre a regra da unidade de do-
cumento, conta e caixa que, segun-

do éle, “sio meramente instrumen-
tais e seu cumprimento nio asse-
gura, s por si a unidade substan-
tiva a0 programa orgamentirio”.
“Esta” — continua o Professor da
Universidade de Porto Rico — “se
produziri quando tddas as deci-
sGes estiverem entrelacadas num
conjunto que constitua, realmente,
um plano bem integrado. A ésse
respeito, o importante é tracar as
ramificacdes dos programas, coor-
denar suas fases distintas, calibrar
a intensidade relativa das diferen-
tes partes e determinar as rela-
¢Oes de tempo, para que haja har-
monia na totalidade do esférgo.”

Estas palavras de Pedro Mufioz
Amato ddo nova fér¢a e vitalidade
ao velho principio da unidade, pois
que o alia 20 conceito de planeja-
mento.

4. CONCEITO CLASSICO DE
UNIVERSALIDADE

A concepgio clissica désse prin-
cipio ji foi admirivelmente re-
vista para compreender dois novos

(7) Para um estudo dos principios de Harold D. Smith, vide J.

Teixeira Machado Jr., Administragdo Orgamentdria Comparada (Rio,
Caderno n* 55, ed. EBAP-FGV, 1960) pig. 63 e Harold Smith, in
Revista do Servigo Publico (Rio, DASP, n°s 1/2, Vol. IV, Ano IX)

pags. 40-47.

(8) Pedro Mufioz Amato, Orgamentos, (Rio, Caderno n° 41, ed.

EBAP-FGV, 1958), pég. 11.
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sentidos: o econdmico ¢ o de pla-
nejamento administrativo. Comexga-
mos, porém, pelo conceito clissico,
que é simples: “tddas as receitas
¢ despesas do govérno devem ser
incluidas no or¢amento e sujeitas
ao ciclo or¢amentério: elaboracio,
votagdo, execucio e fiscalizagio.”
A pritica désse principio permite
ao Legislativo:

"a) conhecer “a priofi” t6das
as receitas e despesas do govérno
e dar prévia autorizagio para a
respectiva arrecadagio e realizagio;

b) impedir ao Executivo a rea-
lizagio de qualquer operagio de
receita ou despesa sem prévia auto-
rizagio parlamentar;

c) conhecer o exato volume
global das despesas projetadas pelo
govérno, a fim de autorizar a co-
branca dos tributos estritamente
necessirios para atendé-las.” (9

s. CONCEITO ECONOMICO DE
UNIVERSALIDADE

Na conceituagio econdmica, o
principio da universalidade consis-
tird em apresentar o orgamento
como um sistema consolidado das
transages do setor pablico, de
modo a permitir:

“a) conhecer o volume e a
importincia do setor piblico da
economia nacional e compari-lo
com o setor privado da mesma
economia;

b) conhecer exatamente o vo-
lume da pressio fiscal, ou seja,
o valor exato da parcela da renda
nacional absorvida pelo Estado
através da tributagio;

¢) mostrar clara e precisa-
mente qual a participagio do Es-
tado na formag¢io da renda na-
cional;

d) demonstrar com clareza o
resultado final (defict ou supe-
ravit) das transagbes correntes do
govérno e o volume total dos in-
vestimentos programados no setor
plblico da economia.” (*9

6. UNIVERSALIDADE PARA O PLA-
NEJAMENTO

Pedro Mudioz Amato, desenvol-
vendo os trabalhos do Departa-
mento de Estudos Econdmicos das
Nagbes Unidas, diz, com muita
propriedade, que “um orcamento
pode ser muito compreensivo (uni-
versal) no sentido mecinico da
contabilidade ¢, 20 mesmo tempo,

(9) Sebastifio Sant’Ana, op. cit., pig. 14
(10) Sebastiio Sant’Ana, op. cit., pag. 16.
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muito incompleto no plano subs-
tantivo das decisdes — no que se
refere aos propésitos de atender
a problemas humanos, considera-
dos em tédas as suas complicagbes
e 4 luz dos meios mais adequados
para a respectiva solugio.” (11) Es-
tamos, pois, diante de um névo
conceito de universalidade, origi-
nado do fato de considerar-se o
or¢amento como um programa de
trabalho de govérno. O Prof. da
Universidade de Pérto Rico deno-
mina ésse conceito de “aplicagio
substantiva” do principio da uni-
versalidade. Segundo ésse conceito,
0 importante nio é o aspecto for-
mal de que tédas as receitas e
tddas as despesas estejam  sujei-
tas 20 processo orcamentirio, mas
“o importante é reunir todos os
elementos substamiivos (grifo do
original) necessirios i articulagio
do programa total do govérno.”

Para o administrador, sobretudo
para o Prefeito municipal, esta é
a mais importante ¢ mais pritica
concepgao do velho principio da
universalidade, pois que para o
Prefeito, administrador por exce-
léncia, o orgamento deve ser sem-
pre considerado como um instru-
mento de trabalho, de tomada de

decisSes, de cumprimento de pro-
gramas.

7. SITUACXO ATUAL D2SSES
PRINCIPIOS

Como ja dissemos acima, ambos
os principios sio hoje regra cons-
titucional de Direito Or¢amentirio
no Brasil, obrigando os trés niveis
de govérno: fedsral, estadual e
municipal, ex-vi do artigo 73 ¢ do
paragrafo inico do artigo 22 da
Carta Politica do pais. Devemos,
contudo, considerar que a redacio
da Constituigio difere da do 2.416,
pois que inclui um advérbio “dis-
ctiminadamente”, o que deu fbrca
de constitucionalidade a outro
principio orgamentirio: o da dis-
criminagdo, ou especializacio, da
despesa pfiblica.

Observamos, porém, que sendo
a redagio da Constituicio nio s6
mais completa que a do 2.416,
ptrincipalmente pela regra da ante-
rioridade da norma constitucional,
deve prevalecer a redacio do esta-
tuto politico da na¢io. Assim, pois,
a wumdade, a universalidade ¢ a
discriminaczo dos orgamentos no
Brasil decorrem do artigo 73 da
Constituicio ¢ nio de lei ordi-
naria,

(11) Pedro Mufioz Amato, op. cit., pag. 11,
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A RECEITA MUNICIPAL

1. Conceito de receita — 2. Receita e renda —
3. Classificagfio da receita pablica no Dec. 2416/
40 — 4, Critica 2 classificacido do Dec. 2416/
40 — 5. Classiticagio do Conselho Técnico de
Economia e Financas -— 6, Classificacio do
IBAM — 7. Classificagdo administrativa — 8.
Impostos e taxas — 9. Contribui¢gho de melhoria
— 10. Quadro comparativo dos trés tributos.



1. CONCEITO DE RECEITA

“§ 1° — A receita dividir-se-3
em ordiniria e extraordiniria, com-
preendendo aquela as seguintes ca-
tegorias:

1) receita tributiria, abrangen-
do os impostos e as taxas;

2) receita patrimonial;

3) receita industrial;

4) receitas diversas.”

Este paragrafo tem uma impor-
tincia fundamental na teoria e na
pritica do arcamento publico, pois
de imediato introduz um conceito
bisico: o da reccita, € um pro-
blema dos mais relevantes em ad-
ministragio or¢amentiria: o da
classificagio das contas publicas,
embora, aqui, restrito & receita.

O conceito mais genérico da re-
ceita nos é dado por Aliomar Ba-
leeiro nos seguintes térmos:

(12)

"A Receita piblica é a entrada
que, imegrando-se no pasriménio
piblico sem qudisquer reservas,
condicdes ou corvespondéncia no
passivo, vem acvescer o seu
vulto, como elememto nivo e po-
sitivo.” (12)

Como se vé, é um conceito con-
tabilitico, nem sempre, no entan-
to, seguido na pratica, pois muita
vez tanto o contador como o téc-
nico de or¢amento usam a palavra
receita num sentido mais amplo,
qual seja o de ingresso de re-
cursos para os cofres puablicos, em-
bora haja um correspondente au-
mento de passivo ou diminuigao
do ativo. Dai preferirmos seguir a
lido de Hugh Dalton segundo 2
qual a receita dos podéres pabli-
cos pode ser definida lato sensu
e stricto sensu. (%)

Em sentido lato, corresponde a
quaisquer entradas de numerario

Aliomar Baleeiro, Uma Introdugdo & Ciéncia das Financas

(Rio de Janeiro: Ed. Revista Forense, 1958, 2¢* Edi¢do), pdg. 158.

(13)

Maria de Lourdes Modiano, revistg por Aliomar Baleeiro,

Hugh Dalton, Principios de Finangas Publicas, traducéio de

(Rio de

Janeiro, Fundacio GetGlio Vargas, 1960) pag. 23.
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para as Tesourarias dos podéres
publicos, compreendendo, assim, os
empréstimos, que por sua vez pe-
sardo no passivo. (14

De outra parte, o sentido res-
trito corresponde exatamente a de-
finicdo transcrita acima e devida
a0 ilustre professor e politico bra-
sileiro, isto é, aquelas entradas que
se incorporam ao patrimdnio do
poder piblico, sem obrigagio de
devolugio posterior e das quais o
govérno pode gastar, nma perse-
guicdo dos objetivos cstabelecidos
na politica pablica, ou seja, na
contrapartida: a despesa.

Como regra, o técnico de orca-
mento utiliza a palavra receit2 no
sentido amplo, lato, compreensivo,
universal, total, i. e., de tdodas as
entradas para os cofres publicos.
Dai a necessidade de distinguir,
na pritica, o que ¢é receita pro-
priamente dita, do que é receita
gravada ou onerada.

Nessa ordem de idéias, convém
mais uma vez fazer referéncia A
definicgio do Prof. Aliomar Ba-
leeiro para salientar que as recei-
tas impréprias nio sio somente
aquelas que criam um passivo cor-
respondente, mas também aquelas
que determinam uma diminuigio
do ativo e que entram, portanto,

(14)

Dalton, op. cit., pag. 23.

com reservas ou condigdes. Tal é
o caso da fonte de receita extra-
ordinaria sob o titulo de “Aliena-
¢2o de Bens Patrimoniais”, que,
embora se integre no patriménio,
necessiriamente determina uma di-
minuigio do valor do mesmo pela
saida do bem alienado.

2. RECEITA E RENDA

Nio hi, até o momento, um
conceito que estabeleca uma dis-
tingio pritica entre receita e renda
no que tange i classificacio orga-
mentiria, embora 2 lei do impdsto
de renda o faga, mas sem interésse
no caso em estudo.

Podemos dizer que, de modo
geral, receita é o género, ao passo
que renda é a espécie. Assim, di-
zemos: Receita Ordiniria, abran-
gendo diversos tipos de rendas:
tributiria, patrimonial, industrial,
etc.,

3. CLASSIFICACKO DA RECEITA
PUBLICA NO DEC. 2416/40

O préprio parigrafo comentado
cria uma classificacio geral, ampla,
das receitas dos Estados ¢ Munici-
pios: re€ceita Ordingria e receita
extraordindria, subdividindo a pri-
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meira em rendas: fributdria, pairi-
mosal, industrial e diversas.

A renda tributiria, por scu tur-
no, é subdividida em impostos e
taxas, cuja conceituagio é dada no
paragrafo segundo, que comenta-
remos a seguir. Os impostos e as
taxas sdo discriminados no Anexo
n® 2 que acompanha o decreto em
estudo.

1 — Receita ordiniria
11 — Receita tributiria

111 — Impostos

19

As demais receitas ordinirias
nio apresentam a terceira divisio
¢ sao de logo discriminadas no
mesmo Anexo.

As receitas extraordinirias ndo
apresentam a segunda e a tercei-
ra, aparecendo logo discriminadas
no referido Anexo.

De modo que a situagio, sob o
ponto de vista de codificagdo, seria
2 seguinte:

111.1 — Impdsto Territorial
111.2 — Impbsto Predial

112 — Taxas

112.1 — Taxas Rodoviarias
112.2 — Taxas de Servigos de Trinsito etc.

12 — Recerta Patrimonial

121 —

121.1 — Renda Imobilidria
121.2 — Renda de Capitais

13 — Receita Industrial
131 —

131.1 — Transportes

131.2 — Comunica¢bes etc.
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14 — Receitas Diversas
141 —
141.1 — Receitas de Mercados, Feiras ¢
Matadouros
141.2 — Receita de Cemitérios.

2 — Receita Extraordiniria
21 —
211 —

211.1 —
211.2 —

4. CRITICA A CLASSIFICACAO DO
DEC. 2416/40

Por que dividir as receitas pu-
blicas em ordinirias e extraordi-
narias?

Qual o critério para adotar tal
sistema de classificagao?

Que outro critério se deverd se-
guir para uma perfeita classifica-
¢do or¢amentiria?

Aliomar Baleeiro revela que o
critério que determinou a adogio
da classificagio acima foi o “de
regularidade ou relativa periodici-
dade.”

Segundo ésse critério as receitas
ordinirias seriam peri6dicas, regu-

(15)

Alienagio de Bens Patrimoniais
Cobran¢a da Divida Ativa

lares, normais, ao passo que as
extraordindrias “padecem de cara-
ter mais ou menos esporidico, ou,
pelo menos inconstante, e, ndo
rapo, excepcional”. Cita entdo, co-
mo exemplo o caso dos “impostos
somente decretados em circunstin-
cias anormais, como os de cariter
transitério, a serem criados em
tempo de guerra.” (%)

Entretanto, quem observar a
pritica orcamentiria dos Estados
e Municipios brasileiros, dentro
mesmo da estrutura do Dec.-lei
n® 2.416/40, verifica que €ésse nio
é o critério seguido. De fato, re-
lacionadas como receitas extra-
ordinirias estio varias fontes que

Aliomar Baleeiro, op. cit., pag. 168.
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na realidade brasileira tornaram-
-se regulares, periddicas, anuais,
algumas delas até criadas na Cons-
tituicio Federal como obrigagio
orcamentiria da Unido e dos Es-
tados para com os Municipios,
como as cotas referidas no § 4°
do artigo 15 e no artigo 20 da
Carta Politica da Naczo.

Convém salientar que a Cons-
tituicio Federal, que cria uma clas-
sificagio da despesa puablica como
veremos adiante, nio estabelece
nenhum sistema de classificacio
das receitas, permitindo inteira li-
berdade ao legislador ordinirio, ou
mesmo 2o administrador, para es-
tabelecer a classificagio que me-
lhor atender aos interésses do po-
der publico. Nesse ponto, foi sabia
a Constitui¢ido Federal.

Por outro lado, vé-se que a
classificagio adotada pelo 2.416
n3o segue o critério de dividir as
receitas pablicas segundo o concei-
to lato ou stricto sensu pois que,
no conjunto das receitas extraor-
dindrias, hi virias fontes que sio
de receita propriamente dita de vez
que, recebidas, integrario defini-
tivamente o patrimbnio municipal
ou estadual, tais como “Cobranca
da Divida Pablica”, “Receita de
Indeniza¢bes e Restituigbes”, para
citar apenas duas. De onde se con-
clui que quem estiver interessado

em conhecer as fontes reais de
receitas phblicas terd de fazer uma
anilise dos orcamentos e balangos
a fim de deduzir as receitas im-
proprias das reais, isto é, aquelas
que sio mero suprimento de Te-
souraria das que realmente inte-
gram o patrimbnio municipal ou
estadual.

s. CLASSIFICACXO DO CONSELHO
TECNICO DE ECONOMIA E FI-
NANCAS

Como se sabe, encontra-se no
Senado Federal, sob o n® 38/52,
um projeto de reforma do Dec.-lei
2.416. A ésse projeto, o Conselho
Técnico de Economia e Finangas
do Ministério da Fazenda ofere-
ceu um estudo i guisa de subs-
titutivo, o qual contempla no seu
artigo quarto a matéria da classi-
ficacio da receita piblica, fazendo-
-se do seguinte modo:

“Art. 4° — A receita dividir-
-se-4 em Receitas Correntes ¢ Re-
ceitas de Capital.

§ 1° — Sio Receitas Correntes
as rendas tributiria, patrimonial e
industrial e, ainda, os recursos fi-
nanceiros recebidos de outras pes-
soas de direito piblico ou pri-
vado, para aplicagio em despesas
correntes.

§ 2° — Sdo Receitas de Capi-
tal o produto de alienagio de bens
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e de operages de crédito, os re-
cursos financeiros recebidos de
pessoas de direito puablico ou pri-
vado, para aplicagio em despesas
de capital, amortizagio de emprés-
timos concedidos, ¢, ainda o sxpe-
ravit do orcamento corrente.

§ 3° — O superawit do orqa-
mento corrente, destina-se a evi-
denciar a poupanga fiscal no exer-
cicio e assum, nio constituird item
da receita orcamentaria.

§ 4° — A dassificagio da re-
ceita por fontes obedecerd ao se-
guinte esquema:

RECEITAS CORRENTES

Revtda Tributiria

Impostos
Taxas
Contribui¢des de Melhoria

Renrda Patrimonial

Rendas Imobiliarias
Rendas de Valdres Imobi-
lidrios
Outras Rendas Patrimoniais
Renda Industrial

Renda de Emprésas Pa-
blicas

Rendas de Servicos Pu.
blicos

Transferéncias Correntes
Rendas Diversas

Multas

Contribuigbes

Cobranga da Divida Ativa
Alienagio de Bens Mobveis
Outras Rendas Diversas

RECEITAS DE CAPITAL

Operages de Crédito

Alienagio de Bens Iméveis

Amortizagio de Empréstimos

Concedidos
Transferéncia de Capital.
Deduzimos, imediatamente, que
o Substitutivo acompanha em parte
as licdes do Departamento de Es-
tudos Econdémicos das Nacdes
Unidas e, conseqiientemente, pre-
coniza uma classificagio estrita-
mente de atributos econdmicos
para a receita dos Estados e Mu-
nicipios brasileiros, sem levar em
conta, de um lado, as peculiarida-
des dos nossos Estados e especial-
mente das Municipalidades e, de
outro — essa também desprezada
pelas Nagbes Unidas — a necessi-
dade de dar-se 20 orgamento pa-
blico uma classificagio que atenda
mais de imediato ao interésse do
administrador que a0 do econo-
mista.
Cremos, ainda, que a classifica-

30 da receita sugerida pelo Subs-
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titutivo apresenta-se por demais
técnica sob o ponto de vista eco-
nbémico, podendo dai decorrer que
a pritica ndo corresponda i teo-
ria, dada a falta de pessoal espe-
cializado,

Todavia, devemos salientar que
€ um passo 2 frente, € um passo
muito avantajado, que o Conselho
Técnico de Economia e Finangas
oferece aos técnicos de orcamento
dos Estados-membros e dos Muni-
cipios com é&sse Substitutivo, pois
quebra a arcaica dicotomia de re-
ceitas ordindrias e receitas extra-
ordinirias que nio se baseia em
qualquer critério 16gico, pois, como
vimos, a periodicidade e a fre-
qiiéncia das fontes de receitas se-
riam, tedricamnte, a base do cri-
tério para tal divisao, que a pri-
tica, no entanto, desprezou, para
classificar como receitas extraor-
dinirias fontes perenes, anuais,
como as multas, o produto da co-
branca da divida ativa e classi-
ficar como receita ordindria fontes
escassas ou incertas como “aliena-
¢do de bens patrimoniais”, pois
nio podemos crer que os Munici-

(16)

pios alienem bens anualmente ou,
pelo menos, tal ndo é desejavel. O
Substitutivo, por seu lado, segue
estritamente o cariter econdmico.
Tem pelo menos um critério fir-
memente estabelecido. Todavia,
como bem assinala o préprio tra-
balho do Departamento Econdmi-
co das Nagdes Unidas (**) “é pro-
vavel que a distingdo entre rendas
tributirias e rendas nio tributi-
rias seja mais importante para fins
administrativos do que para a ani-
lise econdmica.” E tanto quanto
s3ao interessados os Municipios
brasileiros, estamos muito mais
preocupados com os fins adminis-
trativos do que com a anilise eco-
némica, Nesse sentido, portanto,
voltaremos ao assunto, apresentan-
do uma classificagio da receita
publica em bases pragmiticas, isto
é, que permita a0 administrador
conhecer as melhores fontes de
receita do Municipio e analisd-las
quanto 4s suas potencialidades
atuais e futuras.

Devemos, de passagem, advertis
que a divisio dos impostos em

Nagdes Unidas, Estrutura do Orgamento e Classificagdo das

Contas Publicas, traduciio de Aluizio Loureiro Pinto (Rio de Janeiro
— Escola Brasileira de Administragio PGblica da Fundagio Getalio

Vargas, 1959), pdg. 37.
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diretos e a divisio da receita entre
receitas derivadas da renda e re-
ceitas derivadas do capital nio tem
o menor interésse para o admi-
nisttador no nivel municipal.

Outra vantagem do Substitutivo
é introduzir o titulo de TRANS-
FERENCIAS, embora achemos que
seja um excesso técnico sua divi-
sio em Transferéncias Correntes e
Transferéncias de Capital, por ser
de dificil aplicagio e verificagio.

Nao se compreende, porém, por
que o Substitutivo ndo discrimina
os subtitulos da conta “Transfe-
réncias Correntes”, que devem ser
os do item 7 do presente capi-
tulo, sob a classificagio de “Ren-
das Transferidas”.

O Substitutivo preocupado em
definir “Receitas Correntes” e “Re-
ceitas de Capital”, nogdes relativa-
mente novas na terminologia do
orcamento brasileiro, omitiu-se de
definir 0 que sio “Transferéndas
Correntes” e “Transferéncias de
Capital”, nogbes tio novas no
Brasil quanto as primeiras.

Podemos entender como “Trans-
feréncias”, na parte das receitas,
aquelas rendas recebidas por um
govérno, nio pelo seu poder de
tributagio, pela aplicagio de seu
patriménio ou por servigos direta-
mente prestados ao piablico, mas

que lhe sio entregues por outro
govérno, por for¢a de lei ou nio,
mas sem obrigacio de devolugio.

Dizem-se “Transferéncias Cor-
rentes”, se o emprégo désses va-
létes se fizer em despesas corren-
tes sem um vinculo a determina-
do programa.

Dizem-se “Transferéncias de Ca-
pital” se vinculados a um deter-
minado programa, destinado pre-
clpuamente a investimentos pd-
blicos.

Assinalamos ainda que o Subs-
titutivo elimina o érro crasso de
classificar sob o titulo geral de
Receitas Extraordinarias fontes pe-
renes, permanentes, periddicas, de
receitas piablicas, passando-as, en-
tio, para o titulo geral de Re-
ceitas Correntes — Rendas Di-
versas. Queremo-nos referic  as
fontes denominadas Multas e Co-
brangas da Divida Ativa.

No subtitulo Renda Patrimo-
nial, o Substitutivo muda o nome
da fonte “Receita de Capital” para
“Rendas de Valdres Mobiliirios”,
denominagio mais moderna, mais
técnicamente exata € que nio ge-
rari divida com o titulo geral de
Receitas de Capital, que sio todas
aquelas destinadas a financiar as
Despesas de Capital, ou sejam os
investimentos, as inversdes finan-
ceiras e as transferéncias de capital.
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6. CLASSIFICACXO DO IBAM —)blico cobra p,-efa;, na quahdade

MODELO DE CoDIGO TRIBUTA-
RIO MUNICIPAL DO IBAM

O Modélo de Codigo Tributi-
rio Municipal oferecido pelo Ins-
tituto Brasileiro de Administracio
Municipal aos Municipios bra-
sileiros adota um critério pragmi-
tico para a classificagio das fontes
de renda dos Municipios que pode,
entretanto, ser perfeitamente utili-
zado pelos Estados. Devemos, po-
rém, antes de expor o critério do
IBAM, salientar que o mesmo se
filia 4 escola alemi, com a dicoto-
mia de receitas derivadas ou de
economia publica, e receitas origi-
nérias ou de economia privada. As
primeiras, 0 IBAM faz correspon-
der o conceito de tributo e is se-
gundas o de preco. Para tais con-
ceitos, recomendamos ao leitor a
proveitosa leitura do mencionado
modélo. (17

O mérito da classificagio do
modélo de Cédigo apresenta-se jus-
tamente em fazer a correspondén-
cia do conceito de preco para as
receitas de economia privada, i. e,
aquelas para as quais o poder pi-

17)

de emprésa prestadora de servio
ou fornecedora de bens. No prego
hi uma contra-partida de servigo,
um guf pro quo ao passo que 0s
tributos sio cobrados pelo poder
ptblico em virtude do poder de
império, que lhe é atribuido em
carater exclusivo e permanente,
como entidade de Direito Pablico
Interno, e para os quais nio existe
0 qui pro quo a que sc refere
Hugh Dalton. (18)

O IBAM tira dai conseqiién-
cias priticas muito importantes
com base na ordem juridica. As-
sim, os tributos s6 podem ser oo-
brados em virtude de lei, 20 passo
que os pregos podem ser cobra-
dos mediante ar0s administrativos.

Aplicando essa conceituagio
classificagio do Dec.-Lei n® 2.416,
dirfamos que a cobranca das ren-
das tributirias — cédigo 111 e
112 — de nossa codificagio estd
vinculada a uma lei prévia e con-
seqliente inclusio no orcamento
anual, enquanto que as receitas
patrimoniais, industriais, e diver-
sas e também as extraordinirias,

Instituto Brasileiro de Administracio Municipal, Modélo de

Cédigo Tributdrio Municipal, (Rio de Janeiro, GB., Rua Miguel Pereira,
34, Humait4a, 1959 Edi¢io Prépria) pag. 3 e seg.

(18) Dalton, op. cit.
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compreender-se-iam nas que podem
ser cobradas mediantes atos admi-
nistrativos. A verdade, porém, é
que a classificagio do 2.416 apre-
senta-se algo confusa, de modo
que o enquadramento por nds ten-
tado do conceito de tributos e de
pregos dado pelo IBAM & classi-
ficagdo do Dec.-lei 2.416 nio pode
apresentar-se como definitiva e
aplicivel & pritica.

Convém notar, porém, que o
modélo de Cbdigo Tributirio do
IBAM tem suas disposicdes limi-
tadas a0 campo dos tributos — im-
postos, taxas e contribuigio de
melhoria — ndo se preocupando
mais profundamente com as de-
mais fontes de renda municipal.
Nio obstante, 0 modélo é acom-
panhado de um anteprojeto de
lei de pregos pelo qual se observa
que algumas das receitas classifi-
cadas pelo Dec.-lei 2.416 entre as
taxas para fins hospitalares, para
fins educativos, taxa e emolumen-
tos de estabelecimento de ensino
e as taxas sbbre consumo de luz
e enetgia elétrica, passario i ca-
tegoria de pregos.

7. CLASSSIFICACAO ADMINISTRA-
TIVA

Uma classificagio que tivesse
em vista sobretudo o interésse do
administrador, no 4dmbito munici-

pal, em conhecer suas fontes de
renda, distribuitia estas do se-

guinte modo:
1. Renda Tributiria

10 — Impostos

10.1 Predial

10.2 Territorial Utbano
10.3 Territorial Rural
10.4 De Ind. e Profissdes

10.5 De Transmissio “Inter
Vivos”

10.6 De Diversoes Publicas

11 — Taxas

11.1 De Expediente

11.2 De Seguran¢a Piblica

11.3 De Limpeza Pablica

11.4 De Aferigio de Pesos e
Medidas

11.5 De Licenca

11.6 De Servigos Diversos

12 — Contribui¢io de Me-

lhoria

2. Rendas Transferidas

20 — Transferéncias da Uniao
20.1 Cota do Imp. de Renda
20.2 Cota do Imp. do Cons.
20.3 Cota do Imposto Unico
sébre Lubrif. Liquidos
20.4 Outras Transf. da Unido
21 — Transfer. do Estado
21.1 Cota do excesso de Arre-
cadagio
21.2 Outras Transferéncias do
Estado
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3. Renda Patrimonial

30 — Rendas de Valbres Imo-
bilidrios

30.1 Aluguel

31 — Renda de Valéres Mo-
bili4rios

31.1 Dividendos da Petrobris

31.2 Dividendos da RFFSA

31.3 Juros de Dep. Bancirios

4. Renda Industrial

40 — Renda de Emprésas Pi-
blicas

40.1 Servicos Industriais (Dis-
criminar o servigo)

41 —Renda de Serv. Ptbicos

41.1 Matadouros

41.2 Mercados e Feiras

5. Rendas Diversas

50 — Diversas Rendas

50.1 Multas

50.2 Contribui¢des Diversas
50.3 Outras Rendas Diversas

6. Rendas de Mutacses Patringo-
niais
60 — Alienagdes de Bens Pa-

trimoniais

60.1 De Bens Iméveis
60.2 De Bens Moveis
61 — Cobranga da Div. Ativa
61.1 Do Impdsto Predial
61.2 Do Impésto Territorial

62 — Operagdes de Crédito

62.1 (Discriminar por tipo de
empréstimo)

63 — Emprést. Concedidos

63.1 Cotas de Amortizacio

A Classificagio que apresenta-
mos acima extinguiria a2 dicotomia
de receitas ordinirias e extraordi-
nirias, que nada exprime, abrindo
margem a classificacio mais ra-
cional.

Além disso, ela é pragmitica,
pois atende a0 aspecto pritico do
administrador que deseja, princi-
palmente, conhecer as suas fontes
de renda e quais as que estio pro-
duzindo melhor resultado. Possui
atributo econdmico, porque distin-
gue as rendas em: a) produzidas
no setor privado e transferidas
para o setor publico, que sio tédas
compreendidas no cédigo 1; b) as
originiriamente  recebidas  pela
Unido e pelos Estados e transfe-
ridas para os Municipios, que sio
aquelas abrangidas pelo cédigo 2;
¢) as rendas produzidas pela mo-
vimentagio do patriménio pablico,
decorrentes de inversdes ou parti-
cipagbes financeiras, as do codigo
3; d) as decorrentes de servicos
prestados ou bens fornecidos, as
do grupo 4; aquelas sem classifi-
cagdo especifica, compreendidas
no cbdigo 5; e) por fim as re-
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ceitas provenientes de mutagio,
mas n3o de aplicagio, do patri-
ménio, com o cbdigo 6.

Tal classificagio é ainda extre-
mamente simples, pois embora se
baseie, em parte no Substitutivo
do Conselho Técnico de Economia
e Finangas, déle se aparta em vi-
rios pontos. Sendo vejamos: 1) nio
usa a terminologia de RECEITAS
CORRENTES e RECEITAS DE
CAPITAL, que pode ser compreen-
dida, pelos menos experientes,
como uma sobrevivéncia da velha
dicotomia ji acima citada; 2) nio
separa as TRANSFERENCIAS
CORRENTES das TRANSFE-
RENCIAS DE CAPITAL, o que
complicaria a pritica or¢amentiria
dos Municipios; 3) retine todas as
ALIENAGOES em um s6 grupo,
considerando a distin¢io entre alie-
nacio de bens méveis (sem autori-
zagio legislativa) e alienacio de
bens iméveis (com autorizagio le-
gislativa), de exclusiva base legal,
sem influéncia de ordem adminis-
trativa no que tange i produgio
de renda; 4) por fim, abando-
nando definitivamente a classifi-
cacio clissica de RECEITAS OR-
DINARIAS e RECEITAS EX-
TRAORDINARIAS, di, no en-
tanto, a base exata para que se
atenda ao conceito de receita fao
sensuy e receita stricto sensu men-

cionado no inicio dos comentirios
a ésse parigrafo primeiro. De fato,
as receitas stricto sepsu sio todas
elas — com excegio das compreen.-
didas no grupo 6 o qual comporta,
justamente, as rendas que detet-
minam uma diminuigio do patri-
ménio, € as que determinam um
aumento de passivo real.

8. IMPOSTOS E TAXAS

“§ 2¢ — A designagio de im-
posto fica reservada para os tribu-
tos destinados a atender indistin-
tamente as necessidades de ordem
geral da administragio piblica; a
taxa, para os exigidos como remu-
neragdo de servigos especificos
prestados ao contribuinte, ou pos-
tos 4 sua disposi¢do, ou ainda para
as contribuicdes destinadas ao
custeio de atividades especiais do
Estado ou do Municipio, provo-
cadas por conveniéncias de card-
ter geral, ou de determinados gru-
pos de pessoas.”

O assunto regulado neste pari-
grafo diz respeito mais diretamen-
te 4 teoria das Financas Publicas,
do que propriamente ao orgamen-
to. Em todo o caso, vale assinalar
que o Dec.-lei 2.416/40 deixou
de referir-se aos pregos. Para orien-
tagdo dos leigos, transcrevemos os
conceitos  basicos de impdsto,
taxa e contribuigio de melhoria,
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que formam o género dos tribu-
tos, e, de precos, que como vi-
mos, corresponde 3s receitas cujas
fontes geradoras sio de economia
privada embora muitas vézes de
cariter monopolistico.

Impésto: “Entende-se por im-
posto a prestagio de dinheiro que,
para fins de interésse coletivo, uma
pessoa juridica de Direito Pablico,
por lei, exige coativamente de
quantos lhe estio sujeitos e tém
capacidade contributiva, sem que
lhes assegure qualquer vantagem
ou servigo especifico em retribui-
¢do désse pagamento.”(19)

Taxa: “Cobram-se as taxas
quando alguém se utiliza de ser-
vico pablico especial e divisivel,
de cariter administrativo ou juaris-
dicional, ou o tem i sua dispo-
sigdo, e ainda quando provoca em
seu beneficio, ou por ato seu, des-
pesa especial dos cofres publi-
cos.” (20)

Pregos: “Os pregos referem-se
a cnisas e, is vézes, a servicos de
cariter industrial ou comeicial
(transportes ferrovidrios, mariti-

O C6digo-Modélo do IBAM
esclarece ainda mais o assunto de
forma simples e objetivando o
caso particular das Prefeituras
Maunicipais.

“O pagamento do impdsto ~do
esth préso a membuma contrapres-
tagio por parte da Prefeitura em
forma de determinado servigo,
especifico, ése cariter de contra-
prestagio de servigos distingue a
taxa do impdsto, aproximando-a,
entretanto, dos pregos. A distingio
entre taxa e prego far-se-i em fun-
¢i0 da natwrcza do servigo presta-
do. Assim, os pregos referem-se
a servigos de tipo industrial, pres-
tados pela Prefeitura em cariter de
emprésa, servicos suscetiveis de se-
rem explorados por emprésa pri-
vada. Tal nio acontece em relagio
is taxas, que se referem a servigos
juridico-administrativos, ~ servigos
imanentes 3 natureza do Poder
Pablico, que s6 por éle podem ser
prestados.” (32

9. CONTRIBUICXO DE MELHORIA

Como & 6bvio, o Decreto-lei n°
2.416/40, na sua redagio primitiva

mos, comunicagdes telegrificas
etc.)” (21)
(19) Baleeiro, op. cit.,, pag. 397.
(20) Idem, ib., pdg. 339
(21) Idem, ib., pAg. 166.
(22)

Renato Agostini Xavier, in op. cit., pAg. 6 e seg.
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nio incluia a Contribuicio de Me-
lhoria, a qual foi introduzida na
sistematica da tributagio no Brasil
pela Constituigio Federal de 1946,
0o artigo 30, nimero I, 72 verbis:

Art. 30 — Compete a Uniido,
aos Estados, ao Distrito Federal
¢ 20s Municipios cobrar:

1 — contribuicio de melhoria,
quando se verificar valorizagio do
imével, em conseqiiéncia de obzas
publicas;

Para melhor caracterizagio déste
tributo tio mal aplicado no Brasil,
permitimo-nos transcrever trecho
da introdugio escrita pelo Prof.
Renato Agostini Xavier ao Mo-
délo de Cédigo Tributirio Muni-
cipal editado pelo IBAM.

“A contribuigio de melhoria,
a0 contririo da taxa nio se des-
tina a cobrir despesas de manuten-
¢30, mas sim, a indenizar o Poder
Pablico de despesas relativas a
determinados investimentos. (Gri-
tfo do original). Assim, enquanto
a taxa é cobrada quando da pres-
tacio do servico resultam benefi-
cios de ordem pessoal ou dife-
rencial e, por isso, suscetiveis de
avaliagio subjetiva, a contribuicio
de melheria repousa s6bre benefi-
cios de cariter real, vale dizer,
que atingem n3o 20 individuo, mas
a0 seu patrimdnio, ¢ que sdo, por
isso, suscetiveis de avaliagio obje-
tiva. Isso significa que a contri-
buicdo de melhoria s6 deve ser
cobrada quando, em virtude de
obra publica, resultar valorizagio
objetivamente mensurével das pro-
priedades.”
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CapituLo 1V

A DESPESA MUNICIPAL

1. Conceito de despesa — 2. Classificacio da
despesa do Dec. 2416/40 — 3. A classificagdo
constitucional — 4. A classificagdo do Substi-
tutivo do CTEF — 5. A classificagdo do Go-
vérno Federal do Brasil — 6. A classificagéo
da CEPA — 7. Classifica¢io administrativa —
8. A guisa de conclusdo s6bre a classificacdo
orgamentéria.



1. CONCEITO

De modo geral, podemos con-
ceituar a despesa plblica como
aquelas atividades pelas quais o
Govérno realiza suas funcdes de
atendimento 4s necessidades pi-
blicas. Este conceito evidentemen-
te, exige a defini¢io de necessida-
des piblicas. Este conceito eviden-
temente, exige a definicio de ne-
cessidades piblicas, valor flutuan-
te 20 sabor das escolas econémicas
em que se situem os autores e 0s
leitores.

Em nossa época hi uma am-
pliagio das necessidades coletivas
¢ conseqiienternente o crescimento
das despesas piblicas, porque os
Governos sio, mais e mais, chama-
dos a satisfazer necessidades, que,
outrora, de natureza particular, se
tornaram piblicas. De fato tais ne-
cessidades sio hoje sentidas nio
por um reduzido niimero de pes-
soas, mas por uma coletividade in-
teira. Modernamente, a satde do
individuo ndo é s6 uma preocupa-
¢io de natureza individual mas in-

terresa a tdda a sociedade. Inte-
ressa que o operirio seja higido,
nao faltando ao trabalho e assim,
nio concorrer para a diminui-
¢io da produgio. Nio interessa
sdmente aos pais que o filho
aprenda a ler e aprenda um ofi-
cio. Isto hoje é reclamado pelo
proprio processo econdmico que
exige mio-de-obra especializada
para nio parar e desenvolver-se.
Necessidades piiblicas, portanto,
sio as necessidades coletivas, as
que interessam, nio exclusivamen-
te ao individuo como unidade do
grupo social, mas a téda a coleti-
vidade. Vio, na fase atual da
histéria da humanidade, num cres-
cendo surpreendente, pois que a
propria humanidade se socializa.

* & %

Como vimos para a receita mu-
nicipal, também, a despesa com-
porta um sentido lato e um es-
trito. Aquéle compreendido como
téda a saida de dinheiro, embora
corresponda a um aumento do
ativo ou 2 uma baixa de passivo.
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O sentido estrito limita o conceito
de despesa as saidas sem corres-
pondéncia imediatas no ativo e no
passivo como meras contas de re-
sultado. E o conceito da contabili-
dade mercantil, quase nunca utili-
zado na contabilidade publica e
menos ainda na técnica . orgamen-
tiria.

Aliomar Baleeiro di-nos dois
conceitos de despesa pablica que
nos permitimos transcrever:

“Em primeiro lugar, designa (a
despesa phblica) o conjunto de
dispéndios do Estado, ou de outra
pessoa de direito piblico, para
o funcionamento dos servicos pi-
blicos.” (2%

“Uma despesa phblica é tam-
bém, noutro conceito, a aplicagio
de certa quantia, em dinheiro, por
parte da autoridade ou agente pii-
blico competente, dentro duma au-
torizacio legislativa, para execugio
de fim a cargo do govérno.” (222)

A ultima defini¢io é mais com-
pleta, mais geral, porque abrange
os fins que o Estado tem em mira
alcancar a0 realizar as despesas
ptiblicas. Compreende, pois, em
si, 0 conceito de planejamento
embora éle nio esteja claro e

(22a) Baleeiro, op. cit.. pag.
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também o conceito juridico quan-
do exige a autorizagio legislativa.

De modo particular, devemos
compreender a despesa municipal
N0 como o gasto ou o empenho
puro e simples dos dinheiros pi-
blicos, mas o esforgo despendido
através de todo um processo que
denominamos  generalizadamente
de execu¢io orgamentiria da des-
pesa para o atendimento daquelas
metas prefixadas pelo Legislativo
e pelo Executivo.

2. CLASSIFICACAO DA DESPESA NO
DEC. 2. 416/40

“§ 3% — A discriminagio ou es-
pecializacgio da despesa far-se-d
por unidades administrativas ou
por servigos.

§ 4° — Para cada unidade ad-
ministrativa ou servio haverz do-
tagdes distribuidas pelos seguintes
elementos:

Fixo
Pessoal
Variavel
Permanente
Material
De coasumo
Despesas Diversas.”
65,
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Estes dois parigrafos contém a
classificagio da despesa e, de acér-
do com a2 moderna conceituagio de
classificagio orgamentiria, apre-
sentam-na pelos atributos de “uni-
dade administrativa” e de “fun-

-

¢io” .

E evidente que a palavra “ser-
vigo” no final désse parigrafo re-
fere-se, nio i unidade administra-
tiva como s6i, s vézes, ser empre-
gada, mas na acepgio de “fun-
¢io” ou de “atividade”, e, nesse
sentido, o Dec.-lei n® 2.416 teria
dado um largo passo na melhoria
da classificagio das contas puabli-
cas se usasse a conjungio “e” em
lugar de “ou”, pois ai estaria dada
a base legal para a classificagio
funcional, mesmo porque a alter-
nativa “por unidades administra-
tivas ou por servigos” nio tem sen-
tido desde que cada servigo estari,
necessariamente, sob a responsabi-
lidade de uma unidade administra-
tiva, entendida a palavra servigo
como sindénima de fungio ou ati-
vidade. A leitura do artigo segun-
do (item 4) e seu parigrafo pri-
meiro robustece a convicgio de que
os idealizadores do Dec.-lei 2.416
tinham em mente a idéia funcio-
nal. Tanto isto é verdade que no
seu Anexo 1 estabeleceu dez ser-
vigos classificados de 0 a 9, dentro
dos quais criou dez subdivisGes de

servicos também numeradas de 0 a
9, perfazendo um total de 100 sub-
Servigos.

x % %

A redagio precisa dos parigra-
fos terceiro e quarto aqui comenta-
dos seria:

“§ 3* — A discriminagio ou
especializagio da despesa far-se-d
por unidades administrativas e por
fun¢Bes, estas divididas em ativi-
dades.

§ 4° — Para cada unidade ad-
ministrativa serio determinadas as
fun¢Bes e atividades e dentro des-
tas havera dotacdes distribuidas
pelas seguintes verbas:

1 — Despesas de Funciona-
mento;

2 — Despesas de Transferén-
cia;

3 — Despesas de Capital.”

Acrescentar-se-ia, entio um pa-
ragrafo quinto:

“§ 5¢ — Dentro das verbas
apropriar-se-io os eclementos de
despesas distribuidas em consigna-
¢io e subconsignagio, conforme
plano de contas a ser elaborado
pelo servico préprio.”

x %X %

Ao discriminar os subservigos
ou atividades o 2.416/40 classifi-



38 CADERNOS DE ADMINISTRAGCAO POBLICA

cou o Legislativo (subalgarismo 0)
e o Judicidrio (subalgarismo 1,
como subdivisGes do algarismo 0)
— Administragio Geral”. Tal pro-
cedimento nio mais se justifica
hoje, face 4 categoria de Podéres
que se defere ao Legislativo e ao
Judicidrio. Ambos terdo or¢amen-
tos proprios aprovados embora na
mesma Lei or¢amentaria.

Por outro lado, as fungbes 0 e 1
sio tipicamente de Administra¢io
e nio se justificam estejam sepa-
radas. Somente um desconheci-
mento da teoria da Administracio
poderia determinar a classificacio
criada pelo 2.416/40 que tentou
uma separagio das ‘“atividades
meios” das “atividades fins”, mas
de modo muito incipiente. E claro
que em 1939 os conhecimentos da
teoria da Administracio nio eram
tio difundidos e poderfamos mes-
mo dizer que apenas seu estudo se
iniciava no Brasil, e déste modo
nio é de estranhar que nogdes tio
elementates nio fossem bem
aprendidas e postas em prética.

Assim se explica a divisio em
dois grupos “Administragio Ge-
ral” e “Exagio e Fiscalizagio Fi-
nanceira” e ainda a subdivisio
“Administragio Superior — 0"
que se encontra em todos os Ser-
vicos,

A anilise do Servico 0 — Ad-
ministragio Geral, além do que ji
foi dito quanto aos Podéres Legis-
lativo e Judicidrio, revela outras
incongruéncias. A inclusio do
Executivo como uma subdivisio da
Administracio Geral é uma delas,
pois na realidade a posigio é in-
versa, i. e., dentro do Executivo se
identificam varias fungbes tais
como Administragio Geral, Segu-
ranga Pablica, etc. Cada uma delas
decomposta em subfunges ou ati-
vidades.

Verificamos, portanto, que a
discriminagio da  despesa no
2.416/40 precisa de um reajusta-
mento total 3s idéias modernas da
Administragio Pablica.

Como conclusio a éstes comen-
tarios e exclusivamente a titulo
exemplificativo, vale dizer que as
despesas municipais seriam distri-
buidas do seguinte modo:

Poder Legislativo

— Discriminar  por érgios e
fungdes

Poder Executivo

— Gabinete do Prefeito
— Discriminar por fungdes e
subfungbes, quando fér o
caso
Diretoria de
Geral
— Idem

Administragio
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Diretoria de Fazenda
— Idem
Diretoria de Viagio e Obrmas
Puiblicas
- Idem
Diretoria de Educagio e Cul-
tura
~— Idem
Diretoria de Saiide ¢ Higiene
— Idem
Assim, ficam bem separados os
dois Podéres constitutivos dos Mu-
nicipios: O Legislativo e o Exe-
cativo, cada qual subdividido nos
seus Orgaos componentes, Com
suas respectivas fungbes, as quais
se apropriarzo, por meio de ver-
bas, as dotagbes orcamentirias.
Dentro do Poder Executivo, po-
demos identificar a Diretoria de
Administracio Geral e a Diretoria
de Fazenda como 6rgios de meios,
1sto €, aquéles que tratam dos ele-
mentos necessirios 4 realizacio dos
fins prefeiturais a cargo dos 6r-
gios de linha que, no exemplo
acima, seriam as Diretorias de Via-
¢io e Obras Piblicas, de Educagio
e Cultura e de Satde e Higiene.

(22b)

Tomemos, como exemplo, 2 Di-
retoria de Fazenda. Admite-se,
geralmente, como 6rgios de uma
Diretoria de Fazenda os seguintes:
Diretoria de Fazenda

Setor de Administracio (desne-

cessirio em uma Prefeitura pe-

quena);
Setor de Tributagio e Receita;
Setor de Orgamento e Conta-
bilidade;
Setor de Tesouraria.

As funges e subfungdes exer-
cidas serio identificadas dentro de
cada setor, o que ajudari a deter-
minagio dos custos por fungio e
por unidade administrativa, permi-
tindo a pronta identificacio dos
responsaveis pela programagio e
execugio dos servicos municipais.

E evidente que as fungbes assim
identificadas nio se confundem
com as discriminadas pelo 2¢ alga-
rismo da codificagio do 2.416/40,
porque, ali, foram apresentadas as
grandes fun¢Ses municipais, as
quais se confundem quase que in-
teiramente com os proprios 6rgaos
que constituem o organograma da
Prefeitura. (22b)

Sobre o assunto leia~-se com proveito: Benedicto Silva,

Teoria das Fungbes Municipais (Rio, FGV, Caderno n* 17, 1954) e
Diogo Lordello de Mello, Panorama da Administragio Municipal Bra--
sileira (Rio, FGV, Caderno n°® 26, 1955). A Moderna Administracdo
Mumnicipal (Rio, FGV, Caderno n® 46, 1960). — Curso de Administracdo
Mumicipal (Rio, FGV, Caderno n® 18, 1954).
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‘Ao finalizar ésses comentirios
ao sistema do 2.416/40, cumpre-
nos salientar o fato de que a clas-
sificagio funcional tio apregoada
hoje em dia como descoberta dos
técnicos brasileiros que elaboraram
o anteprojeto do Dec.-lei -2.416
em 1939. Pena é que nio se te-
nha criado em t6tno désse dispo-
sitivo legal uma teoria- or¢amenta-
ria ¢ é de abismar o profundo des-
prézo que nds, brasileiros, em ma-
téria de administragio phblica, vo-
tamos aos estudos tedricos, como
se a teoria nio fornecesse a base
para o aperfeicoamento das prati-
cas diuturnas.

Entretanto, da mesma forma os
laboratérios de Ciéncia Politica
nos FEstados Unidos da América
do Norte tém elaborado com far-
tura estudos tedricos sébre a Ad-
ministracio Puablica como nenhum
outro povo © féz até agora,
dando, assim, margem a que 0S
norte-estadunidenses  apresentem-
se como criadores de teorias novas
no campo orgamentirio, por exem-
plo, porque a par das priticas nio
desprezam éles os estudos tedricos
bem elaborados.

Pela sistemitica do Dec.-lei
2.416, em seguida 4 classificagio
por unidade administrativa e por
servico viria a distribuicio das do-

tacoes por-elemento de despesa,
dos quais aquéle Dec.-lei estabele-
ceu. apenas trés; pessoal, material
e despesas diversas.

Todavia, a falta de instrugbes e
de uma elaborada teoria orcamen-
tiria conduziram os Municipios e
Estados brasileiros a dar mator
énfase nos trés elementos da des-
pesa publica, invertendo, muitas vé-
zes, os titulos da classificagdo ori-
ginal.

3. A CLASSIFICACXO CONSTITU-
CIONAL )

" Devemos observar, ainda, que o
Dec.-lei 2.416, nem no seu corpo;:
nem nos anexos, refere-se a “des-
pesa ordiniria” e “despesa extraor-
diniria”, e no entanto tornou-se
pritica comum a utilizagio désses
dois titulos pelos Municipios ¢ Es-
tados, embora também a Constitui-
¢io Federal nio abone tal dicoto-
mia da despesa publica.

O texto constitucional, parigrafo
segundo do artigo 73, biparte a
despesa pablica em fixa e varidvel,
de onde advém frutuosas conse-
qiténcias de ordem juridica e pra-
tica.

A despesa fixa, na prépria con-
ceituagio constitucional, é aquela
que nio poderi ser alterada em seu



TEORIA :E PRATICA:- DE -ORCAMENTO MUNICIPAL 41:

aspecto substantiva (e nio -no de
estxmatxvas) senio em virtude de
lei anterior; € a parté fundada do
¢rgamento publico, a0 passo que a
patte varidvel, que obedeceri a ri-
gorosa especializagio, compbe os
créditos autorizados pelo Legislati-
vo ao Executivo, tais como as sub-
venghes nio estabelecidas por lei.

Dividido o orcamento em “des-

esas fixas” e “despesas varidveis”,
o Congresso Nacional e os demais
podéres legislativos teriam apenas,
quantos as despesas fixas, de exa-
minar se foram programadas de
acdrdo com as leis anteriores e se
seus quantitativos nio se apresen-
taram excessivos. Seria, entdo, proi-
bida a apresentagio de emendas
quanto & despesa na parte fixa do
or¢amento.

Jé a parte varidvel poderia ser
examinada com mais mindcias, po-
dendo os legisladores apresentar
emendas dentro de limites razoi-
veis. Com essa técnica, 0 or¢amen-
to, pelo menos na sua parte fixa,
podena ser aprovado ainda no més
de outubro, pois que as "emendas
e discussdes se resumiriam 3 parte
varidvel.

4. A CLASSIFICACAO DO SUBS-
TANTIVO

O substitutivo do CTEF ao pro-
jeto 58/52 do Senado Federal tem

por base as categorias econdmicas
para a dassxf:cagao da despesa pu-
blica:

Despesas Correntes

Despesas de Custeio

Transferéncias Correntes
Despesas de Capital

Investimentos

Inversdes Financeiras .

Transferéncias de Capital

Tais titulos conceituam-se do se-

guinte modo:.

2spesas de custeio: as dotagdes
para manutencio de servigos ante-
riormente criados e instalados, in-
clusive as destinadas a atender a
obras de conservagﬁo e adaptagio
de bens imoveis;

Transferéncias correntes: as do-
tacbes para despesas ds quais n3o
corresponda contraprestagao direta
em bens ou servigos, inclusive as
contribuicdes e subvencbes destina-
das a atender 3 manutengio de ou-
tras entidades de direito piblico
ou privado.

Por sua vez, as subvencdes sio
conceituadas como as transferén-
cias destinadas a cobrir despesas de
custeio das entidades beneficiadas,
distinguido-se, entio, 1) swbven-
¢oes soctais, quando destinadas a
instituicbes pablicas ou privadas de
cariter assistencial ou cultural, sem
finalidade lucrativa; 2) swbven-
¢oes econémicas, quando destina-
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das a emprésas pablicas ou priva-
das de ariter industrial, comer-
cial ou agricola.

Investimentos sio as dotagdes
para o planejamento e a execugio
da obras, a aquisigio de instala-
gOes, equipamentos e material per-
manente e a constituicio ou au-
mento do capital de emprésas que
nio sejam de cariter puramente
financeiro.

Investimentos financeiros serio
as dotacdes destinadas a:

I — aquisi¢io de imdveis ou de
bens de capital ji em utilizagio;

II — aquisigdo de titulos repre-
sentativos do capital de emprésas
on entidades de qualquer espécie,
j4 constituidas, quando a operacio
nio importa em aumento do ca-
pital;

IIT — constituicio ou aumento
de capital de entidades ou empré-
sas que visem a objetivos comer-
dais ou financeiros, inclusive ope-
ragSes bancérias ou de seguros.

Transferéncia de Capital consti-
tuem as dotagGes para investimen-
tos ou inversdes financeiras que
outras pessoas de direito piblico
ou privado devam realizar, inde-
pendentemente de contraprestagio
direta em bens ou servicos.

Com tais conceituagGes, o esque-
ma completo do Substitutivo sera
o seguinte:

DESPESAS CORRENTES
Despesas de Custeio

Pessoal Civil

Pessoal Militar

Material de Consumo

Servicos de Terceiros

Encargos Diversos

Amorttizagio da Div. Piblica
Transferéncams Correntes

Subven¢io Social

Subvengdes Econbémicas

Inativos

Pensionistas

Salirio Familia e Abono

Familiar
Juros da Divida Publica

Contribuicbes de Prev. Social
Diversas Transf. Correntes

DESPESAS DE CAPITAL
Investimentos

Obras Piblicas

Equipamentos e Instalagbes

Material Permanente

Participacbes em Constituicio
ou Aumento de Capital de
Emprésas ou Entidades In-
dustriais ou Agricolas.

Inverses Financeiras
Aquisices de Iméveis
Participa¢bes em Constituigio

ou Aumento de Capital de
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Emprésas ou Entidades Co-
merciais ou Financeiras
Aquisicio de Titulos Repre-

sentativos de Capital de

Emprésas em Funciona-
mento

Constituicio de Fundos Rota-
tivos

Concessio de Empréstimos
Diversas Inversdes Financei-
ras

Transferéncia de Capital

Auxilios para Obras Péblicas

Auxilios para Equipamentos
e Instalagbes

Auxilios para Inversdes Fi-
nanceiras

Contribuicbes Diversas.

A nés, todavia, parece-nos alta-
mente técnica tal classificagio, com
titulos exageradamente extensos e
grande possibilidade de nio ser
concretizada na pritica, dada a di-
ficuldade de separar todos os ele-
mentos tal como ali se preconiza.
Por outro lado, temos a impressio
de que, especialmente no ambito
municipal, nio é a classificagio
econdmica que mais interessa ao
administrador, mas essencialmente
a classificagio funcional, mesmo
que se nio obtenha ji e ji, um or-
camento tipicamente de programa,
tal como entendido pelos norte-
americanos.

Outra vantagem do Substitutivo,
porém, é definir com precisio cer-
tos conceitos. Vejamos alguns:
unidade administrativa, para fins
orcamentirios, é a reparticio ou
servigo, anteriormente criados, a
que convenha atribuir dotages
sob forma individualizada, para
maior facilidade de planejamento,
execucio e controle das despesas
respectivas e mais precisa caracte-
rizacio das responsabilidades de
chefia; elememos de despesa: o
desdobramento da despesa com
pessoal, material, servicos, obra e
outros meios de que se serve a ad-
ministragio ptiblica para a conse-
cucao dos seus fins.

O Substitutivo deixa ainda a cri-
tério de cada govérno o grau de
desdobramento.

s. CLASSIFICACXO DO GOVERNG
FEDERAL

A Divisio de Otcamento do
DASP a partir de 1955 vem ado-
tando uma classificagdo tipica, es-
pecial, para atender s necessida-
des do Govérno Federal e que é a
seguinte:

DESPESAS ORDINARIAS
Custeio

Pessoal Civil
- Pessoal Militar
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Material de Consumo e de
Transformacao
Material Permanente
Servigos de Terceiros
" Encargos Diversos
Transferéncias
Auxilios e Subvengoes
Dispositivos Constitucionais
Inativos
Pensionistas
- Juros da Divida Piablica
Transferéncias Diversas

DESPESAS DE CAPITAL

- Desenvolvimento Econdmico e
Social
Servicos em Regime Especial
de Financiamento
Dispositivos Constitucionais
Investimentos
Obras
Equipamentos e Instalagdes
Desapropriagio e Aquisi¢io
de Imobveis
Perticipacoes Financeiras
Sociedade de Fconomia Mista

Amortizacio da Divida Plblica

Divida Externa
Divida Interna.

Além disso, cada verba é con.
signada a uma unidade administra.
tiva responsavel pela execugio de

determinado servico ou programa
de trabalho,

Devemos notar que a base teo-
rica é a2 mesma na classificagao do
DASP e na do Substitutivo, mas
certos pontos divergentes podem
ser assinalados. A do Substitutivo
é mais técnica, mais precisa, utili-
zando contas com denominagio
exata, embora com titulos mais ex-
tensos como ji fizemos notar. A
classificagio do DASP, por seu tur-
no, utiliza titulos de natureza
abrangente, tal como “Dispositivos
Constitucionais”, cuja conceitua-
¢io nio esti de logo, muito clara
a0s leigos em matéria constitucio-
nal e orcamentiria. Material Per-
manente e Amortizagio da Divida
Pablica encontram abrigo em titu-
los gerais diferentes nas duas clas-
sificacSes; o mesmo se di com "Sa-
lario Familia e Abono Familiar”
que o Substitutivo considera como
Transferéncias COrrentes na supo-
sicio de que o funcionirio recebe
tais auxilios nio em razio de seu
trabalho mais em face aos encar-
gos de familia, ocorrendo, portan-
to, uma rransferénciz e nio um
custe;o. O DASP porém, prefere
abrigar tal conta na consignacio de
Pessoal Civil ou Pessoal Militar,
conforme 0 caso, © que nos parece
senio mais l6gico pelo menos mais
simples. . ..
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6. ‘A CLASSIFICACAO DA CEPA

A Comissio de Estudos e Pro-
jetos Administrativos (CEPA),
criada pelo Decreto n® 39.855, de
24 de agbsto de 1956 tem por
atribuicGes:

a) coletar dados, informacoes
e promover a realizagdo de anilises
especiais destinadas 2 identificar os
problemas de urgéncia no que tan-
ge 4 melhoria da estrutura e fun-
cionamento dos 6rgios integrantes
do Poder Executivo Federal;

b) estudar e propor medidas
imediatas que assegurem melhor
coordenacio das atividades admi-
nistrativas e um contrdle efetivo
das diretrizes fixadas pelo Presi-
dente da Repiblica.

¢) sugerir medidas para a eli-
minagio de priticas obsoletas e an-
tiecondbmicas nos varios setores da
administra¢do federal;

d) reexaminar os projetos de
reforma administrativa, a fim de
habilitar o Presidente da Reptiblica
a prestar mais eficientemente qual-
quer colaborago que a éste propé-
sito lhe seja solicitada pelo Con-
gresso Nacional; e
- e) manter o Presidente da Re-
piblica a par do progresso de seus
trabalhos e apresentar relatério fi-
nal sébre os mesmos.

Essa Comissdo féz publicar um
trabalho sob o titulo geral de “A
Reforma Administrativa Brasilei-
ra” do qual o volume III é dedi-
cada a "Normas para Elaboragio,
Execugz’io e Contrdle Orgamen—
tario” .

A classificagio da despesa fe-
deral é contemplada nos artigos 5°
e 6° Jdo anteprojeto de Lei elabo-
rado pela CEPA:

Art. 5 — A Despesa dividir-
-sc-4 da seguinte forma:

I — Despesas de Custeio;
II — Despesas de Capital:
1 — Investimentos Diretos;
2 — Investimentos  Finan-
ceiros;
II1 — Despesas de Transferéncia:
1 — Transferéncias para
Custeio;
2 — Transferéncias para In-
vestimentos.

§ 1° — Serio consideradas
“Despesas de Custeio” as que dis-
serem respeito & manutencio dos
servicos anteriormente criados, in-

clusive as dotagGes para obras de

‘pequeno vulto com o reparo €

adaptagio de bens moveis e imé-
veis.

§ 2¢ — Serio classificadas como
“Investimentos Diretos” as despe-
sas destinadas & execugio de obras,
aquisicio de instalacGes e equipa-
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mentos, €, de modo geral, as que
visem ao incremento da produtivi-
dade e a0 desenvolvimento econé-
mico do Pais, aumentando a quan-
tidade de bens e setvios 4 dispo-
sicio da coletividade.

§ 3° — Serdo consideradas “In-
vestimentos Financeiros” as despe-
sas com a aquisicio de iméveis €
valores meobilidrios, subscrigio de
capital e constituigio de fundos ro-
tativos, concessio de empréstimos,
amortizacio de dividas e outras
operagbes financeiras que determi-
nem alteracdes compensatérias no
Patriménio da Unido.

§$ 4° — Serdo classificados como
“Transferéncias para Custeio” os
gastos da Unido a que nio corres-
ponda contraprestagio direta em
bens ou servicos, inclusive as con-
tribuigdes para atender a encargos
de manutencio de outras entidades
de direito publico ou privado.

§ 5° — Serio consideradas
“Transferéncias para Investimen-
tos” as contribuictes ou auxilios da
Unido destinados, especificamente,
a suprir a realizagio de obras e in-
vestimentos a cargo de outras en-
tidades de direito piblico ou pri-
vado.

Art. 6° — A discriminagio das
Despesas seri feita, em cada um
dos respectivos Anexos, por unida-
des administrativas e  elementos.

De passagem, pode-se verificar
que 2 CEPA nio contemplou a
discriminacio da despesa federal
por funcgio, embora no parigrafo
terceiro do artigo 6° determine que
“o grau de discriminagio da des-
pesa, por eclementos, atenderi i
natureza dos servigos e is exigén-
cias da anilise econ6mica.”

7. CLASSIFICACAO  ADMINISTRA-

TIVA

Se tivermos em mira o estrito in-
terésse do administrador, especial-
mente no campo municipal, pode-
riamos adotar uma classificagdo tri-
cotdmica para a despesa piblica da
seguinte forma: Despesas de Fun-
cionamento, Despesas de Transfe-
téncias e Despesas de Capital,
dentro de cada unidade adminis-
trativa.

O esquema geral, entio, se apre-
sentaria da seguinte forma:

1 - Despesas de Funcionamento

10 - Pessoal Civil

10.1 Vencimentos de Cargos
Efetivos

10.2 Vencimentos de Cargos em
Comissio

10.3 Gratificagio de Fungdes
10.4 Acréscimos por tempo de

Servigo :
10.5 Salirio Familia

..............
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11 - Pessoal Militar

11.1 (discriminar as subconsig-
naces de 1 em diante con-
forme as necessidades)

12 - Material de Consumo

12.1 (discriminar as subconsig-
nagdes de 1 em diante
conforme as necessidades)

13 - Material Permanente

13.1 (discriminar as subconsig-
nagées de 1 em diante
conforme as necessidades)

14 - Servicos de Terceiros

14.1 (discriminar as subconsig-
nagdes de 1 em diante
conforme as necessidades)

15 - Encargos Diversos

15.1 (discriminar as subconsig-
nagoes de 1 em diante con-
forme as necessidades)

- Despesas de Transfeténcias
20 - Auxilios e Subvencdes
20.1 - Auxilios
20.2 - Subvencdes Sociais
20.3 - Subv. Econbémicas
21 - Inativos e Pensionistas
21.1 - Inativos
21.2 - Pensionistas
22 - Juros da Divida Piblica
23 - Contribuicbes de Previdén-
- cia Social :

24 . Qutras Transferéncias

3 - Despesas de Capital

30 - Investimentos Diretos
30.1 - Obras Piblicas

30.10 - Projetos
30.11 -Pessoal de
Obras
30.12 - Material de

Construcio

30.2 - Equip. e Instala¢oes
30.20 - (discriminar
se for o caso)
31 - Investimentos  Financeiros
31.1 - Patticipagio em Ca-
pital de Emprésas
31.11 - (discriminar
se fOr o caso)
31.2 - Aquisigbes de Imé-
veis
31.3 - Concessio de Em-
préstimos
31.4 - Diversas  Participa-
¢oes Financeiras
32 - Amortiz. da Div. Piablica
32.1 - Divida Interna
32.2 - Divida Externa

Seriam os seguintes os pas-
sos basicos para aplicagio
dessa classificacio:

1 - identificar as unidades
administrativas respon-
siveis pelas dotagbes:

2 - identificar dentro das

~ ¢« unidades administrati-



* vas as fungbes a reali-
zar:

3 -apropriar dentro . das

funcoes as verbas, con-

signacbes e subconsig-

nagoes,
Exemplo:
Diretoria do Ensino
(unid. administrativa)

Ensino Primério (fun-

¢io a executar)

1 - Despesas de Fun-
cionamento (verba)

10 - Pessoal Civil (con-

signacio)
10.1 - Vencim.  de
Cargos Efet.

(subconsign.)

As verbas seriam reduzidas a
trés: Despesas de Funcionamento,
Despesas de Transferéncias e Des-
pesas de Capital, cada uma com
suas consignacbes e subconsigna-

¢oes numeradas pelas dezenas
(31.1 - Aqusicao de Imobveis,
v, o

. g).

E claro, por outro lado, que tal
classificagio nio contempla a di-
visio legal em despesas fixas e
despesas varidveis, mas nada impe-
de que, ao enviar a proposta de
orcamento ao Legislativo, o 6rgao
central de orgamento promova
nova classificacao, destacando as
consignacbes que comprecsdem a
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parte fixa, isto -, criada por lei
anterior e que seri, entio,. votada
sem-emendas, ¢ as que constituem
a parte varidvel, nio fundada do
orgamento, ¢ que pode ser altera-
da por emendas dos Srs. Depu-
tados ou Vereadores.A abundincia
de classificagio, desde que nio
afete a clareza do orgamento, nio
peca contra o dispositivo constitu-
cional que reserva 2 Unido 2 le-
gislagio sobre principios gerais de
Direito Financeiro.

8. A GUISA DE CONCLUSAO SO-
BRE A CLASSIFICACAO ORCA-
MENTARIA

Ao finalizarmos as considers.
¢des sdbre a classificagio das con-
tas piblicas, convém que tegamos
alguns comentérios, embora ligei-
r0s, sdbre a classificagio em geral.

E evidente que classificar é um
processo logico, sem embargo de
seu carater utilitirio, alternada-
mente de separagio e de agrupa-
mento; é a busca de uma ordem
que atenda a um quadro perma-
nente da mente humana e que sa-
tisfaca determinados requisitos do
conhecimento das coisas. Classifi-
car contas piblicas, pois, é deter-
minar um quadro dessas. contas
que, agrupadas convenientemente,

.permita o conhecimento, da sua

destinagio ou da sua origem.
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*. Classificagio é também um pro-
cesso de hierarquizagio de valo-
res e, na verdade, o homem co-
megou a classificar pela hierarqui-
zagdo das classes sociais, pela hie-
rarquizagio da riqueza, do com-
portamento, da cor da pele, da lin-
gua; da religido, para mostrar as
dissemelhancas ou semelhancas
das propriedades ou atributos das
unidades competentes da classifi-
ca¢io. Modernamente, porém, nem
sempre o principio da hierarqui-
zagio atende aos interésses das
ciéncias politicas, especialmente no
campo da administragio publica.

Isto, porém, nio significa que
também  aqui nio funcione o prin-
cipio da hierarquizac¢io de valores.
De fato, se se concebe o orcamen-
to como um plano diretor para dis-
tribuicio de recursos limitados —
a receita pablica — entre todas as
atividades solicitadas pela clientela
do poder puablico, entende-se que
as contas puablicas representativas
dessas atividades, devem ser hi=-
rarquizadas para mostrar os vald-
res -mais eminentes e que devem
ser. atacados com mais urgéncia.
Nio obstante, necessirio se faz
compreender que os valéres em
administragio piblica trazem. er
si uma concepgio intrinseca de
acbrdo com as necessidades. coleti-
-vas a serem atendidas, mas sofrem

a pressio de fatdres. extrinsecos
como o fenémeno politico, pot
exemplo. Assim, podemos julgar
de grande utilidade um programa
de educagio, mas a pressio de gru-
pos pode forcar o govérno para um
programa de assisténcia social a
trabalhadores analfabetos, ou a
pressio internacional pode condu-
zir o govérno a desviar grandes
somas para a defesa nacional. Mes-
mo quando um govérno musicipal,
digamos, se decide por um pro-
grama de educagio, restam ainda
alternativas entre os varios tipos de
educagio que podem ser levados a
cabo por ésse govérno: educagio
priméria até aos dez anos, até aos
nove? Poderi o Municipio forne-
cer educagio secundiria e técnica?
Poderd o Municipio emprestar li-
vros 20s alunos? Que tipo de es-
colas poderi o Municipio cons-
truir? Alguma atividade extra-es-
colar?

Vé-se, embora o exemplo nio
esgote a matéria, a complexidade
das decisGes que um govérno € so-
licitado a tomar. As contas pibli-
cas e sua classificagio devem aju-
dar o administrador na hjerarqui-
zagio das atividade que é chamado
a exercer em beneficio das popula-
¢oes que pagam tributo. .

Uma vez porém estabelecido o
plano diretor, nio se trata mais de
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hierarquizagio, senio de levar o

plano a2 cabo, executi-lo com eco-

nomia e eficiéncia, pois dai para

diante, como diria Gladstone, a

despesa piblica expressa uma di-

retriz, uma politica que deve ser

seguida pelo Govérno.

Nem sempre, na histéria das Fi-
nangas Piablicas se deu grande im-
portincia 20 problema da classifi-
cagao orgamentiria. Somente apés
a Segunda Guerra Mundial, com
os estudos do Departamento Eco-
némico das Nagbes Unidas é que a
classificagio das contas piblicas
passou 2 ser discutida com cariter
mais cientifico. Foi, entio publica-
do o trabalho que, hoje constitui
0 Caderno de Administracio P-
blica de niimero 52 sob o titulo
de Classificagio das Contas Gover-
namentais e Estrutura do Orgamen.
0, da Escola Brasileira de Admi-
nistracio Pablica, da Fundagio Ge-
tilio Vargas.

Os objetivos bisicos da classifi-
cagio orcamentiria podem ser re-
sumidos nos seguintes:

1 - permitir a formulagio de pro-
gramas de trabalho, com a hie-
rarquizacio das atividades go-
vernafentais;

2 - facilitar a votagio e a aprova-
¢io do orgamento pelos Legis-
lativos, determinando-se, afinal,

- -em face da hierarquizagio feita

pelo Executivo, que planos se-

rio executados;

3 - permitir a execudo dos pro-
gramas aprovados;

4 - facilitar o contréle e a fixacio
de responsabilidades dos admi-
nistradores;

5 - permitir a andlise das atividades
governamentais, nio sdmente
por sua natureza econdmica,
mas também a anilise das rea-
lizagbes dos programas;

6 -no que tange primordialmente
4 receita, verificar as fontes de
que a administracio dispoe
para o financiamento de seus
programas e a produtividade
atual e possibilidades futuras
dessas fontes.

Quanto aos atributos ou proprie-
dades que devem presidir a classi-
ficagio das contas piblicas, hi que
distinguir os seguintes:

1-A Unidade de Administracao:
as contas piblicas devem ser
criadas e agrupadas de modo
que mostrem as receitas e des-
pesas de determinada unidade
administrativa, podendo-se as-
sim fixar a responsabilidade da
chefia pelos dinheiros piblicos
e pela execugio dos servigos,
além de precisar o custo admi-
nistrativo;

2 - Pelo atributo funciond: as con-
tas pablicas serdo criadas ¢
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agrupadas de modo a permitit
a0 administrador formular e
¢xecutar seus programas de tra-
balho, especificados por fun-
¢0es, atividades e elementos de
trabalho, bem como os meios
de que dispde para financiat
tais programas;

3 - Pelo atributo acOnémico: nesse
caso, as contas pablicas serio
criadas e agrupadas de modo
que mostrem a participagio do
setor piblico no processo eco-
ndmico nacional e compari-lo
com o setor privado da mesma
economia, sua contribuigio para
o processo inflacionirio ou de-
flacionario, sua intervencio atra.
vés dos investimentos, bem
como o volume da pressio fis-
aal, ou seja, o valor da parcela
da renda nacional absorvida
pelo govérno através da tribu-
tagio;

4 - Por elemento de despesa a nos-
50 ver, n3o temos aqui uma clas-
sificagdo propriamente dita, mas
o préprio fato gerador da conta
pablica — o elemento, a uni-
dade de despesa que se agrupa
dentro daqueles trés critérios
acima.

Devemos, ainda, observar que os
critérios apresentados acima nio
se excluem mutuamente, De fato,

é possivel — e até desejivel
— classificar por unidade admi-
nistrativa e, em seguida, pelos atri-
butos funcional econdmico, para,
por fim, discriminar os elementos
de despesa.

O Dec.-lei 2.416 féz uma ten-
tativa de classificar as contas pi-
blicas por unidade administrativa
e por atributo funcional; o Substi-
tutivo por unidade administrativa
e por atributo econdémico. Para o
Prefeito Municipal, para os Ve-
readores, é evidente que a classi-
ficagio que distribua os elementos
de despesa por unidade adminis-
trativa e por fungio (ou servicos
na terminologia do Dec.-lei 2.416)
atenderd melhor 4 clareza do or¢a-
mento municipal.

Ao finalizar &sses comentirios,
devemos lembrar que qualquer es-
quema de classificagio de contas
plblicas é condicionado pelo am-
biente intelectual de sua época, de
modo que nio hi nem pode haver,
uma classificacio Gnica e imutivel,
pois cada geragio utilizando os co-
nhecimentos das anteriores, cria
sua propria classificagio a partir
dos elementos que lhe estio ao al-
cance de modo a satisfazer suas ne-
cessidades e interésses peculiares.

A classificagio das contas pabli-
cas completa-se com a estrutura do
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orcamento, -que ¢ o arranjo das facilitar- 2 compreensio do orga-
contas devidamente classificadas ¢ mento e dar logica 4 sua apresen-
sua apresentacio formal a fim de  tagdo.



CapiTuLo V

APRESENTACAO DO ORCAMENTO

1. Discriminagdo — 2, Demonstratives — 3.
Mutacgdes patrimoniais — 4. Codificagdo — 5.
Padronizagdo — 6. A lei orgamentaria — 7. A
incidéncia da receita — 8. Operagdes de cré-
dito — 9. Balan¢o — 10. Publicacio — 11.
Servigos industriais - 12. Estrutura do orga-

mento municipal



x. DISCRIMINACAO

"§ 5 — A discriminacio das
despesas, feitas na conformida-
de do parigrafo anterior, deverd
figurar no corpo do orgamento
ou em quadros anexos.”

Vemos nesse dispositivo a au-
torizagdo para a separagio da “Lei
Orcamentiria” e do “Documento
Orgamentario”, tal como ja proce-
de o Govérno Federal e alguns Es-
tados ¢ Municipios. Isto permite
maijor flexibilidade na apresenta-
¢do da estrutura do orgamento pi-
blico, conforme apresentaremos no
final do capitulo.

Gostariamos, com grande em-
penho, de chamar a atengdo dos
funciondrios municipais para é&se
dispositivo, pois que os orcamen-
tos das nossas edilidades sdo apre-
sentados em amontoados de nime-
ros, sem separagio entre lei, do-
cumento e anexos, sob a alegacio
de que o Dec.-lei 2.416 manda as-
sim, quando, na verdade, foi dei-
xada plena liberdade aos elabora-

dores dos orgamentos municipais,
com a alternativa referida no pari-
grafo aqui comentado. Ja é tempo,
portanto, de que os Municipios
brasileiros tirem melhores conse-
qiiéncias da leitura do Dec.-lei
2.416/40, que, mesmo com 20
anos de existéncia, ainda pode set-
vir 2 uma boa administragao finan-
ceira, desde que seus aplicadores
o estudem, formem grupos de de-
bates de cariter teérico para busca
de solugbes priticas e, sobretudo,
fiquem nio adstrito 4 letra rigida
da lei.

Esti bem claro, portanto: o
pardgrafo quinto do artigo primei-
ro do Dec.-lei 2.416/40 permite
a apresemtagio da discriminacao
das despesas em quadros anexos.

Incidentemente, nio nos parece
também que tal disposigio sobre a
apresentacio das contas pilblicas
seja norma geral de Direito Fi-
nanceiro, cuja competénca de le-
gislacdo pertence 2 Unido, na for-
ma da letra b) do inciso XV do
artigo quinto da Constituicio Fe-
deral.
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2. DEMONSTRACOES

“Art. 2°¢ — O orcamento ob-
servard, na sua parte formal, o
modélo, do anexo n® 1; e sera
acompanhado das demonstragbes
seguintes:

1 - demonstragio da receita pela
sua incidéncia;

2 - demonstragao da despesa pe-
los seus elementos nos 6rgios
administrativos;

3 - demonstragio da despesa pe-
los seus elementos em cada
Servico;

4 - demonstragio da despesa por
servico em cada 6rgio admi-
nistrativo.”

Este artigo, com scus dois pari-
grafos, no nosso entendimento, sio
daqueles que nido consubstanciam
norma geral de Direito Financeiro,
uma vez que nao pode ser norma
geral de Direito Financeiro a for-
ma de apresentagio do documento
orcamentario. Para nosso entendi-
mento, portanto, as Municipalida-
des sio livres de apresentar o do-
cumento or¢amentirio de qualquer
outra forma, mesmo porque ¢ mo-
délo do anexo 1 esti ultrapassado.
Com a apresentagio da série de
demonstrativos pedidos acima, a
lei orgamentiria pode ser resumida

e conter apenas os valores globais
que, por sua vez, serio desdobra-
dos nos demonstrativos.

3. MUTACOES PATRIMONIAIS

Outra falha do anexo 1 é, sem
divida, a coluna de “mutagbes pa-
trimoniais”: Sabemos que tal co-
luna nio é muitas vézes utilizada
na pritica. Ademais, tedricamente,
ela nio tem razdo de ser. A con-
tabilidade cabe, sem davida, indi-
car no fim do exercicio através da
conta de resultade e do balanco
as mutagbes que o patrimdnio pa-
blico possa ter sofrido em decor-
réncia da execucio orcamentaria.
Jamais, porém, serd essa uma fun-
¢3o do orcamento.

E evidente que tal coluna nas-
ceu porque, na época, O or¢amen-
to era visto unicamente na sua
fungao financeiro-contabil, como
peca central do processo das fi-
nangas piblicas e, principalmente,
como um instrumento de auxiliar
da contabilidade, idéia essa, hoje,
inteiramente ultrapassada, pois o
orcamento é visto essencialmente
como um plano de trabalho, um
programa a executar: “um plano
que expressa em térmos de di-
nheiro, para um periodo de tem-
po definido, o programa de ope-
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ragbes do govérno e os meios de
financiamento désse programa”.(23)

Tanto a coluna “mutagdes pa-
trimoniais” tem uma finalidade es-
tritamente contibil que o Conse-
lho Técnico de Economia e Finan-
cas nas “Instrugbes para a Codi-
ficagio dos Orcamentos” determi-
na que:

MUTACOES PATRIMONIAIS

(Receita) — Na coluna “Muta-
¢Ocs Patrimoniais” serdo langadas
as quantias que corresponderdo
Receita recebida simultineamen-
te a saida de um bem ou valor
patrimonial ou- 4 formagio de
uma divida,

EXEMPLO DE MUTACOES
PATRIMONIAIS (Receita) —
Cobran¢a da Divida Ativa, Alie-
na¢io de Bens Patrimoniais, Re-
sultados de Operagdes de Cré-
dito etc.

MUTACOES PATRIMONIAIS

(Despesa) — Nessa coluna se-

o inscritas as quantias despen-
didas em troca da entrada para
as reparticbes estaduais ou mu-
nicipais de valéres, bens imé-
veis, méveis ou gastos para ex-
tinguir qualquer passividade.

(23)

EXEMPLO DE MUTACOES

PATRIMONIAIS (Despesa) —

Aquisi¢io, construgio e recons-

tru¢io de imdveis, amortiza¢io de

dividas e aquisicio de material
permanente.

Com a moderna classificacio or-
¢amentéria, separando bem nitida-
mente as receitas por suas fontes
(V. Capitulo III, item 7) e as des-
pesas de custeio (ou de funciona-
mento) das de capital, (V. Capi-
tulo 1V, item 7), isto é, aquelas
que, em geral, trazem aumento ao
patriménio puablico ou concorrem
para a melhoria do bem-estar das
populagdes, nio vemos a utilidade
dessa coluna.

A contabilidade, sim, repetimos,
compete determinar, no fechamen-
to de cada exercicio, tais mutacdes,
pois que sio retrospectivas ¢ nio
prospectivas, tal como é o progra-
ma de trabalho que uma Prefeitu-
ra Municipal deve apresentar aos
seus municipes.

Quanto as demonstracbes exigi-
das pelo artigo 2°, ora comentado,
nada temos a acrescentar, porque
julgamos que quanto maiores fo-
rem os elementos esclarecedores da
Let Orcamentdria, mais clara esta
sera,

Allen D, Manvel, op. cit.,, pag. 1.
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4. CODIFICACXO

“§ 1° — Para numeragio das
denominagdes de receita e despe-
sa, classificada esta por servios e
elementos, fica adotado o sistema
decimal constituindo um cédigo
geral e obrigatério, de quatro al-
‘garismos, quer para a receita, quer
para a despesa, nos térmos do
anexo n° 2. Esse c6digo ser usado
de conformidade com as Instruges
‘expedidas pela Secretaria do Con-
selho Técnico de Economia e Fi-
nancas, do Ministério da Fazenda.

§ 22 — O cbdigo geral nio
prejudica a adogdo de cédigos lo-
cais, se forem julgados necessa-
rios para a discriminagdo das ru-
bricas da receita e a especificagio
das dotagdes da despesa.”

O Dec.-lei 2.416 no seu anexo
1, estabeleceu dez fungdes codifi-
cadas de 0 a 9, para a despesa:

8 — Despesa

0 — Administragio Geral

1 — Exa¢io e Fiscalizagio Fi-
nanceira

2 — Seguranca Publica e As-
sisténcia

3 — Educagio Publica

4 — Satde Piblica

5 — Fomento

6 — Servicos Industriais

7 — Divida Piblica

8 — Servi¢os de Utilidade Pu
blica

9 — Encargos Diversos.

Dentro dessas dez fungdes (va-
mos abandonar a terminologia
“servi¢o”), o Dec.-lei 2.416 esta-
beleceu dez subfungbes em ativi-
dades dentro das quais, entdo, de-
vem ser apropriados os cinco ele-
mentos do parigrafo quarto. Te-
riamos, entio:

Divisio de Fazenda (Unidade administrativa)

8.1 — Exacio e Fiscalizacgio Pinanceira (Fungio)

8.1.2

8.1.2.0 Pessoal Fixo

Servicos de Fiscalizagio (Subfungio)

(Elem. de despesa)

8.1.2.1 Pessoal Variivel oo *
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8.1.2.2. Mat. Permanente » " »
8123, Mat de Q)Ilsulm » ”» »
8.1.2.4. Despesas Diversas » " »

Outro exemplo:

8 — Despesa

Diretoria do Ensino Primirio (Unidade administrativa)

8.3 — Educagio Pablica (Fungio)

8.3.6 Inspecio (Subfuncio)

8.3.6.0 Pessoal Fixo (Elem. de despesa)
8.3.6.1 Pessoal Variivel S ”
8.3.6.2 Mat. Permanente v »
8.3.6.3 Mat. de Consumo S "
8.3.6.4 Despesas Diversas " » »

O assunto de codificagio das
contas pablicas, contudo, merece
um pouco mais de nossa atencio
na parte da receita. De fato, na
tentativa de uma codificacio deci-
mal, na realidade, foi obtida, ape-
nas, uma codificagio assimétrica

Enquanto para as contas de receita
foram reservados sete algarismos,
deu-se i conta genérica de “des-
pesa” simplesmente o algarismo 8.
Vejamos o quadro da pégina se-

. guinte:
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CODIFICAGAO
o w gl
DENOMINACAO |I § g § g éé’ l[ §
5] s E1°% 3§
I | ° | -
DESPESA ............... 8
RECEITA ............... S/Cod.
REC. EXTRAORD. .... 6
REC. ORDINARIA .... S/Cod.
Receita tributiria ..... S/Cod.
Impostos .......... 0
Impdsto Territorial 0.11.1
Taxas ............. 1
Taxa de Expediente | 1.21.4
Receita Patrimonial ... 2
Renda Imobiliiria .. ? |2.01.0
Aluguéis ........ ?
Receita Industrial 3
Comunicagbes ...... ? 13.02.0
Tarifa de Telefones ?
Receitas Diversas ..... 4
Receitas de Merca-
dos, Feiras e Mata-
douros .......... ? |4.11.0

l l |

A assimetria da codificagio atri-
buida is contas pelo 2416/40 fica
perfeitamente patenteada no qua-
dro acima. Com efeito, enquanto
toda a despesa esti codificada pelo
numero 8, a receita nio foi atri-
buido cédigo.

Mesmo, porém, dentro da RE-
CEITA a assimetria é revelada de

modo claro. Basta notar que para
o capitulo de receitas denominado
RENDA TRIBUTARIA (o mais
importante alids do elenco das re-
ceitas piblicas), nio foi atribuido
qualquer nimero, 20 passo que o
foi para os trés outros capitulos
que lhe correspondem: Receita Pa-
trimonial, Receita Industrial e Re-
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ceitas Diversas (guardamos a mes-
ma terminologia do 2.416/40
— embora disséssemos melhor:
Renda Tributiria, Renda Patrimo-
nial, Renda Industrial e Rendas
Diversas).

Verifica-se ainda que o 2.416
classificou como elemento simples
de receita, ou conta (ou rubrica
na terminologia do DASP) o que,
na realidade, é composto, devendo
ser tratado como um parigrafo.
E o caso de “Renda Imobiliiria”
e de "Comunica¢des”. Nio ha da-
vida de que a codificagio do
2.416/40 ¢é sofisticada. Pretendeu-
se ali determinar com o primeiro
algarismo a natureza da receita,
com o segundo ¢ o terceiro a es-
pécie e com o quarto, a incidéncia.
Porém, nio é um c6digo que sirva
4 mecanizagio, por isto o proprio
Decreto permite a adogio de codi-
gos locais.

O DASP adota um cédigo de
dez (10) algarismos, com a signi-
ficagdo seguinte:

< 8 4
> g £ 2 ., 8
— @ - E 9 < =
m 2 = s = =
g 2 a ¢ —g E =
N (- 3 _— —
K R O A £ < &
0 0 0 00 O 00 o00

E evidente que, na pritica, os
zeros s3o substituidos por nimeros
de acérdo com um plano de contas
preestabelecido.

Outro tipo de codificacio, mais
simples e que se presta admiravel-
mente & mecanizagio, é o que vem
apresentado, para a receita no Ca-
pitulo III, parigrafo 7 e, para a
despesa, no Capitulo 1V, também
paragrafo 7.

5. PADRONIZACAO

Um cédigo geral justifica-se a
fim de facilitar a padronizagio
dos orcamentos. Devemos confes-
sar que sdmente entendemos pa-
dronizagio dos titulos gerais, pot-
que compreendemos o or¢amento,
como um plano de trabalho, ex-
presso em térmos de fungio e de
atividade a ser executado pelos go-
vernos.

Ora, como as func¢Bes estaduais
e municipais, especialmente num
regime federativo, nio sio idénti-
cas, nio se justifica, de modo al-
gum, uma padronizagio Gnica para
os orcamentos dos Estados e dos
Municipios. Isto é uma aberracio.
Infelizmente, o projeto de Lei de
reforma do Dec.-lei n® 2.416, em
curso no Senado (n® 38/52), peca
pela mesma solugio. Ou a Lei
serd muito sumiria, ou devem ser
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promulgados dois instrumentos le-
gais: um para os Estados e outro
para os Municipios. Os problemas,
as funcdes, as atividades sio dife-
rentes. Nio se compreende, pois,
uma sé padronizagio.

Mesmo entre os Municipios, a
padronizagio nos sabe a qualquer
coisa de ditatorial, de excessiva
centralizagio, mal de que tanto pa-
dece o Brasil. Por que padronizar
os orcamentos — entendidos éstes
como plano de trabalho, como,
programa a executar — de Belém
do Para, de Porto Alegre, de Pogos
de Caldas, para citar trés cidades
com problemas inteiramente dife-
rentes ?

Houve tempo, no Brasil, que
se pretendeu padronizar tudo: o
mesmo programa de ensino para
todo o pais, sem a menor consi-
deragio de que a cultura deve
atender is necessidades de prepa-
racio de forca de trabalho de uma
regiio econdmica. Padronizaram-se
oté os nomes das cidades brasi-
leiras, desprezando-se as tradigbes
que formam 2 base da vida local.

Padronizar orcamentos no Bra-
sil, pais com regibes econdmicas
as mais diversificadas, nio faz o
menor sentido. Mas hi grandes
nomes que divergem de nossa opi-
niio e se batem denodadamente
pela padronizagzo.

Quando nos referimos contriria-
mente 4 padronizagio, fazémo-lo
no sentido excessivo do Dec.-lei
n® 2.416. Compreendemos, tio-so-
mente, a padronizagio nos titulos
gerais como dissemos acima, dei-
xando aos Municipios inteira li-
berdade de iniciativa na criagio
de suas contas.

De certo modo compreende-se
que, em 1940, se pretendesse uma
padronizagio geral de vez que fal-
tava a20s funcionirios municipais
e estaduais melhor grau de instru-
¢io capaz de levar a bom térmo
uma sadia administracdo financei-
ra, e faltavam-lhes, sobretudo, os
meios de obtencio dessa cultura.
O Brasil j& venceu essa ectapa e
vai desenvolvendo a passo firme
a cultura especializada, especial-
mente depois da criagio dos cur-
sos de administracio da Escola
Brasileira de Administragio Pua-
blica, do DASP, das Escolas de
Comércio, das Faculdades de Cién.
cias Econdmicas, Atuariais e Con-
tabeis, espalhadas por todo o pais.
E, sobretudo, dispoe, hoje, do Ins-
tituto Brasileiro de Administragao
Municipal, dedicado especialmente
i busca de solugbes racionais para
os problemas de nossas edilidades.
Desapareceu, portanto, ésse moti-
vo de padronizagio minuciosa.
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E claro que a padronizagio,
adotada e aplicada anual e sis-
temiticamente, cootdenando to-
dos os orcamentos e todos os
balangos, permite uma compara-
¢do das receitas e despesas das co-
munas brasileiras. Esta é, sem d@-
vida, uma razio ponderivel. Mas
isto pode ser feito nos titulos ge-
rais acima propostos. Fazé-lo nas
minficias requer equipe € equipa-
mento dispendiosos e os resulta-
dos serio sempre incertos. Ade-
mais, o importante nio é compa-
rar receitas e despesas em térmos
de moeda, mas i base de realiza-
¢io dos programas substantivos.
Isto nunca se féz no Brasil, a me-
nos que desconhecamos tais esta-
tisticas.

Hai outro motivo, de ordem eco-
ndémica, que justifica a padroniza-
zagio, mas apenas, também, dentro
dos titulos gerais. Esse motivo
é saber através das somas de
todos os orcamentos municipais,
estaduais e federal, qual a contri-
buigio do setor piblico para a
formagio do produto nacional. As-
sim, por exemplo, se pudermos
somar tédas as “Rendas Tributi-
rias” previstas para cada exercicio
poderemos saber quanto os gover-
nos, por seu poder de tributagio,
estio retirando do setor privado.
A soma de todas as "Rendas In-

dustriais” dard o montante da pat-
cela da renda nacional produzida
dentro do préprio setor pablico,
pela prestagio de servicos ou quan-
tidades de bens postos i disposi-
¢io do publico. Na despesa, a
soma de todas as “Despesas de
Custeio” (ou de funcionamento)
mostrari quanto o govérno esti
gastando para a execugio de suas
tarefas de rotina no Brasil inteiro;
a soma das “"Despesas de Trans-
feréncia”, quanto da economia pa-
blica o govérno estd transferindo
para o setor privado ou para ou-
tros governos, possibilitando uma
redistribuicio da riqueza nacional.
A soma de tddas as parcelas cor-
respondentes a “Despesas de Ca-
pital” indicara a participagio do
govérno nos investimentos e ou-
tros tipos de intervencio na Orbita
econdmica, podendo-se apurar a
formagio de capital no setor pa-
blico da economia.

Mesmo aqui, porém, como ja
dissemos, nio vemos necessidade
de padronizagio excessiva, mas
apenas dos titulos gerais, para,
facilitando o trabatho, possibilitar
sua mais perfeita execucio, mesmo
porque muito désses dados podem
ser tirados dos balangos segundo
a técnica utilizada para o cilculo
da renda nacional.
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Os exemplos de padronizacio
que nos sio dados pela contabili-
dade, como, por exemplo, a padro-
nizacio dos balancos das socieda-
des por acbes, na forma do De-
creto-lei n® 2.627, de 26-9-1940,
indicam sempre e apenas padro-
nizagio de titulos gerais,

Ao apresentarmos, anteriormen-
te, a classificacio da receita e des-
pesa incluimos um cbdigo que
pode ser tomado como base para
a codifica¢do local, em substituigio
a0 atual, que ndo mais atende as
exigéncias de mecanizagio dos
processos or¢amentirios ¢ conta-
beis. (V. nos capitulos III e IV
o parigrafo 7.)

6. A LEI ORCAMENTARIA

“Art. 3° — A lei orgamentaria
nio conterd dispositivo estranho 2
receita prevista e a2 despesa fixa-
da para os servigos anteriormente
criados, excluidas de tal proibigio:

1 — a autorizagio para a aber-
tura de créditos suplemen-
tares e operagbes de cré-
dito por aatecipagio de
receita.

2 — a aplicagio do saldo ou
o modo de cobrir deficit.

O artigo contém, de fato, nor-
ma geral de Direito Financeiro,
tanto que o instituto da exclusivi-
dade orgamentiria estd regulado
na prépria Constituicio Federal,
¢x-vi de seu artigo 73, parigrafo
primeiro, convindo, alids, transcre-
ver a redagio da Constituigio, pot-
que esta prevalece sbbre a do
Dec.-lei n* 2.416.

“§ 1* — A lei de orcamento
nio conterd dispositivo estranho i
previsio da receita e i fixagio da

espesa para Os Servigos anterior-
mente criados. Nio se incluem
nessa proibicio:

I — Autorizagdo para abertu-
ra de créditos suplemen-
tares e operacbes de cré-
dito por antecipagio da
receita;

II — A aplicagio do saldo ¢ o
modo de cobrir o de-
fiet.

Este artigo refor¢a a convicgio
de que o Dec.-lei 2.416 facilita
a apresentacio do orcamento com
a lei e o documento, constituido
ésse pelos anexos e nio na form
que vem sendo atualmente feita.

O dispositivo acima transforma
em norma legal o principio orga-
mentirio da exclusividade, que é
um corolirio do principio da uni-
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versalidade, De fato, por éste al-
timo, t6da a matéria financeira
deve sofrer o processo or¢amenta-
rio e, contririamente, o or¢amento
deve conter apenas matéria finan-
ceira. Sebastiio Sant’Ana e Silva
coloca tal principio entre as re-
gras de técnica legislativa. Diz o
autor:

"O principio tem por objetivo
disciplinar a votagio do orgamen-
to nas assembléias legislativas, im-
pedindo que elas se utilizem de
um processo legislativo mais ri-
pido e sujeito a prazos fatais, para
conseguirem a aprovagio, sem
maior exame ou discussio, de me-
didas estranhas 4 matéria finan-
ceira” (24)

O principio da exclusividade,
apareceu no Direito brasileiro, pela
primeira vez, na reforma constitu-
cional de 1926 e eliminou as cha-
madas caudas or¢amentirias, que
significam a introdugio de mate-
ria estranha as finangas puablicas
na lei orcamentiria. Como salienta
Sant’Ana e Silva, a aplicagio do
principio no Brasil tem sido por
demais rigorosa, tornando impossi-
vel fazer do orcamento um ade-
quado instrumento de politica fis-
cal ou de reformas tributirias.

(24)

No nosso entender, porém, a
dificuldade apontada pelo ilustre
mestre decorre mais do principio
geral de finangas ptblicas adotado
no Brasil, segundo o qual o orga-
mento ndo pode criar ou aumentar
impostos novos, nem criar servi-
¢os. 86 a lei ordinaria, n3o a ot-
camentiria, poderd fazé-lo. Esse
principio cerceia o administrador
de, na oportunidade da votagio
do or¢amento, usi-lo como instru-
mento de intervencio do Estado
no setor privado para orientar os
investimentos, por exemplo. No
Brasil, somente por lei especial se
poderd conseguir ésse objetivo, o
que di 20 orgamento piblico o
aspecto de mero quadro de re-
ceitas e despesas, ao contririo da
Gri-Bretanha onde a votacgio do
orgamento é oportunidade para o
estabelecimento de diretrizes novas
na receita como na despesa.

No entanto, é importante obser-
var tal contradigio, segundo a qual
a lei ordinaria pode abrir créditos
especiais, verdadeiros orgamentos
paralelos, quando na Constituicio
esti inscrito o principio da uni-
dade, ou unicidade or¢amentiria,
como escreve o Ministro Joao Lyra

Sant’Ana e Silva, op. cit., pig. 31.
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Filho. (25 1Isto sem falar nos cré-
ditos suplementares e até ex-
traordindrios. Os créditos extra-
ordinarios, se usados dentro dos
limites constitucionais, podem ser
entendidos, mas os suplementares
denotam apenas falta de boa téc-
nica de previsio da receita e da
despesa a despeito da inflagio de
pregos.

Concluimos, com um pouco de
desalento que, no Brasil, os prin-
cipios or¢amentirios, mesmo ins-
critos nas Constituicdes, nio sio
cumpridos, como o da unidade,
que desaparece inteiramente ante
os créditos especiais sem falar, no
que tange ao orcamento federal,
na receita dos agios cambiais, no
impésto sindical e outros que uma
pesquisa mais profunda revelars,
dando lugar, assim, a uma falta
de comando central em matéria tao
importante como as finangas pu-
blicas.

Para melhor conhecimento do
que foram as caudas orcamenti-
rtas no Brasil, recomendamos ao
leitor a publicagio do DASP
— Servico de Documentagio: O
Veto, Aspectos Constitucionais do
Orgamento, onde sio transcritas as
razBes de veto do Presidente Epi-

(25) Lyra Filho, op. cit..

ticio Pessoa i Resolucio do Con-
gresse Nacional que fixava a des.
pesa para o exercicio de 1922 e
o parecer do Deputado Afrinio de
Mello Franco, como relator na
Comissio de Constituicio e Jus-
tica da Cimara dos Deputados
sobre o projeto n°® 2, que fixava
a despesa geral da Repablica para
o0 mesmo exercicio. Dita publica-
¢ao contém ainda a Mensagem de
convocacgio extraordiniria do Con-
gresso Nacional para deliberagio
sobre o veto oposto i Resolucio
que fixava o orcamento da des-
pesa para aquéle exercicio de au-
toria ainda do Presidente Epitacio
Pessoa. E uma pega de valor nio
somente historico, mas também ju-
ridico, politico e de técnica legis-
lativa.

7. A INCIDENCIA DA RECEITA

“§ 1° — As denominacGes da
recerta devem revelar, e, se pos-
sivel, precisar, a incidéncia e o
scu objetivo.”

O artigo contém uma regra para
a nominagio das contas de recei-
ta, E um problema de técnica e
n3o precisaria constar de wn di-
ploma legal. $6 i guisa de comen-
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tirio, vale apenas notar que no
parigrafo onde se diz “e o seu
objetivo “dever-se-ia dizer” e a
sua fonte”, pois o objetivo da re-
ceita é um sé: o financiamento
da despesa piblica; esta sim pode
ter virios objetivos: educagio,
satide, etc.

8. OPERACOES DE CREDITO

“2° — Naio serio incluidas na
receita as operagdes de crédito,
salvo quanto is importincias que
possam ser préviamente fixadas em
virtude de contratos.”

E uma contradigio éste pari-
grafo. De fato, se o orcamento
é universal e uno como diz a
Constitui¢do, téda a previsio de
receita e de despesa deve estar
néle incluida, mesmo porque o
orqamento ¢ ato ou lei, de pre-
visio da receita e de fixagio da
despesa no seu conceito juridico.
De modo que, pelos principios da
universalidade e da unidade, as
operagoes de crédito devem figu-
rar, tanto assim que o artigo per-
mite que a lei orcamentiria con-
tenha dispositivo para a aplicagio
do saldo ou o modo de cobrir o
deficit, o que normalmente devera
ser feito por operagio de crédito.

9. BALANCO

“8§ 3° — Os totais gerais da
receita e da despesa serdo balan-
«cados pela quantia que represen
tar a sua diferenca e que figurard
sob a denominagio de “defica pre-
visto” na coluna da receita, ou de
superavit na coluna da receita, ou
de “superavit previsto” na da des-
E uma regra 6bvia. Nio é maté-
ria para um decreto, muito menos
para um decreto-lei, ou lei. No ma-
ximo poderia figurar nas instrugbes
sdbre a elaboracio do orcamento
pelo 6rgio central.

Os trés parigrafos, aliis, ndo
constituem norma geral de direito
financeiro e a competéncia para
legislar sobre o assunto, portanto,
defere-se, em face i Constituigio
federal, aos proprios Municipios e
Estados.

0. PUBLICACAO

“Art. 42 — O orcamento seri
publicado até o dia 30 de novem-
bro do ano anterior ao da sua
vigéncia.”

A idéia contida neste artigo
continua em vigor; porém, com a
redagio dada pela Constituigio, e
implica ndo na publicagio no dia
30 de novembro, mas no envio dos
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autdgrafos 4 san¢io, podendo as-
sim a publicagio ser feita depois
do dia 10 de dezembro. (29)

A Constituicgio do Estado de
Sta. Catarina pretendeu inovar
nesse ponto, mas o Supremo Tri-
bunal Federal, chamado a pro-
nunciar-se, considerou inconstitu-
cional, como contririo i Consti-
tuicio Federal, o parigrafo pri-
meiro do artigo 36 da Constitui-
¢ao daquele Estado, que rezava:

“Se 0 orcamento nio houver sido
enviado 4 sangio até quinze de
novembro, considerar-se-4 aprova-
do o texto da proposta enviada
pelo Govérno.”

Era uma disposi¢ao salutar pois
que obrigava a Assembléia a vo-
tar em tempo util o orcamento e
nao manietava a a¢io do Govérno,
obrigando-o a utilizar um orga-
mento de previsdes velhas, de pelo
menos dois exercicios, no caso de
ser obrigado a prorrogar 0 em vi-
gor. Esse dispositivo é tanto mais
objetivo quanto se pensa em tér-
mos de despesas de capital. Real-
mente, a parte de despesas de ca-
pital deve ser cumprida no exerci-
Ci0 € no seguinte novVOs programas

(26)

A redacido da ConstituicBo Federal é a seguinte:

serdo orcamentados. Suponhamos
que, para 1962, haja dotagGes para
construgio de prédios escolares e
que, ao findar do ano, todos fo-
ram edificados. A Assembléia nio
vota o orcamento para 1963 e,
cumprindo o dispositivo constitu-
cional, prorroga-se para ésse ano,
o orcamento de 1962, elaborado e
votado em 1961. Como proceder
com os prédios escolares? Poderd
0 executivo construir outros tan-
tos prédios? E haverd necessidade
de mais prédios? Nio haveria ou-
tras necessidades a serem satisfei-
tas? Como programar déste modo?
O fato, porém, diante da atitude
do Supremo, é a conformidade
com o texto da Constitui¢ao Fe-
deral e o apélo para que as Ci-
maras Legislativas no Brasil intei-
fo cumpram rigorosamente sua
missio: votar, em tempo 1til, o
orcamento.

Este dispositivo envolve ainda
o principio da publicidade, ine-
rente ao préprio regime democra-
tico, pois os atos da autoridade
somente vigem a partir da publi-
cagio. Veja-se, por exemplo, a Lei
de Introdugio ao Cédigo Civil (ar-

“Art. 74

— se o orcamento nio tiver sido enviado & sangio até 30 de novembro,
prorrogar-se-4 para o exercicio seguinte o que estiver em vigor.”
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tigo primeiro) tanto é assim que
a Constituicio nio mais falou em
publicagio que é obrigatéria para
todos os atos do poder publico,
mas em sangio.

11. SERVICOS INDUSTRIAIS

“Art. 5* — Figurario no orga-
mento a receita ¢ a despesa dos
servios industriais, salvo quando
autdnomos.

Parigrafo nico — Os o6rgios
autbnomos elaborario seus orga-
mentos de receita e despesa, obe-
decendo a0 padrio préviamente
estabelecido e aprovado pela au-
toridade competente.”

Nossa impressio é a de que o
orcamento dos servigos industriais
deve ser elaborado, aprovado, exe-
cutado e fiscalizado 4 parte do
orcamento geral da administragio
direta propriamente dita. Entre-
tanto, para garantir ao Legislativo
pleno conhecimento da situacio do
govérno, deve-se no orgamento ge-
ral, incluir os saldos positivos ou
negativos dos or¢amentos dos ser-
vicos industriais, sendo que os or-
camentos désses servigos acompa-
nhario o orcamento geral como
anexo.

Outra solugio é a de fazer cons-
tar na receita e na despesa do
orcamento geral a receita e a des-

pesa bruta os orcamentos dos ser-
vigos industriais. Qualquer das
duas solugbes é perfeitamente exe-
qiiivel face as normas técnicas e
a legislacio.

No que concerne i aprovagio
pelo Legislativo, duas hipoteses
podem ocorrer:

Primeira: o Legislativo nio
aprova os or¢amentos dos servigos
industriais, delegando tal poder
ao Executivo — situagio essa que,
quando autarquizados, ocorre na
maioria dos Estados e no Govérno
Federal. Neste caso, os anexos
servirio apenas de esclatecimento
a0 Legislativo para aprovagio do
orcamento geral.

Segunda: O Legislativo aprova
0s orcamentos dos servicos indus-
triais, situagio essa que, mesmo
quando autarquizados, ocorre no
Rio Grande do Sul, Estado em que
compete a4 Assembléia Legislativa
a aprovagio dos orcamentos das
autarquias estaduais, €x-v; artigo
46, cuja redagio é a seguinte:

— E da competéncia exclusiva
da Assembléia:

VII — aprovar o orgamento das
autarquias estaduais.
Qualquer das duas solugbes é per-
feitamente exeqiiivel face 4 atual
legislagio.
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Ao finalizar éste capitulo, apre-
sentamos exemplos de lei orga-
mentiria e de estrutura moderna
de orcamentos municipais.

12. ESTRUTURA DO ORCAMENTO
MUNICIPAL

A apresentagio final do orca-
mento deve obedecer 4 seqiiéncia
seguinte:

I — Lei orgamentiria (Modé-
lo I);

Il — Sumirio do or¢amento
(Modélo II);

1II — Discriminacio da Recei-
ta (Modelos III e IV);

IV — Legislagio da Receita
(Modélo V;

V — Discriminagio da Despe-
sa (Modelos VI a X).

E evidente que outros demons-
trativos podem ser anexados de
modo a tornar o or¢amento o mais
inteligivel possivel para todos:
Legisladores, funcionirios encarre-
gados de sua execugio, e pablico
em geral.
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MODERLO I

Lein® ........ , de .... de dezembro de 19....

O PREFEITO MUNICIPAL DA CIDADE DE ................:
Faco saber que a Cimara de Vereadores decreta e eu sanciono
8 seguinte Lei:

Art. 1* — Fica aprovado o Orgamento Geral do Municipio de

............. para o exercicio financeiro de 19..., discriminado pelos
anexos integrantes desta lei que estima a Receita em Cr$ .........
.............. (et eiaiaaaaneeae...) e fixa a Despesa
em Cr$ ...... ... Y )

Art. 2° — Sera a Receita realizada mediante arrecadagfo dos tri-
butos, suprimento de fundos e outras fontes de renda na forme da
legislaclio em vigor e das especificagbes do anexo N¢ I, de acordo com
o seguinte desdobramento:

Rendas Tributarias .............. Crs
Rendas Transferidas .............
Rendas Patrimoniais .............
Rendas Industriais ...............
Rendas Diversas .................
Rendas de Mutag¢des Patrimoniais

Art, 3» — A Despesa serd realizada na forma dos quadros anali-
ticos constantes dos Anexos IT a .......... e respectivos subanexos,
conforme a discriminacio seguinte:

Poder Legislativo ................ Cr$
Poder Executivo .................
Gabinete do Prefeito ..........



Departamento de Administracio (e assim por diante,
desdobrando-se por unidades administrativas, de acordo
com o Regimento Interno da Prefeitura).

Art. 4* — Fica o Poder Executivo autorizado a:

I — Efetuar operacdes de crédito por antecipag¢io da Receita até
olimtedeCr$ .................. (ot et e e e e e s );

II — Abrir créditos suplementares até ...... 72 G
.............. ) das dotagdes referentes as despesas fixas constantes
do Orgamento, a partir de 1¢ de abril; (1)

IIT — Efetuar transferéncia de dotagbes entre subconsignacdes da
mesma consignacdo e entre consignac¢des da mesma verba.

Art. 5* — A execugdio da Despesa varidvel ficard na dependéncia
do comportamento efetivo da Receita, ficando o Poder Executivo
autorizado a aprovar, por Decreto, um plano de contengéo das des-
pesas orcamentéirias que néo sejam fixas de até ...... % (ooveun.
...................... ).

Pardgrafo tGnico — Fica entendido que, se no decurso do exerci-
cio, a arrecadagdo superar a Receita prevista, poderdio ir sendo libe-
radas, por Decreto do Executivo, proporcionalmente, as Despesas in-
cluidas no Plano de Contengéo.

Art. 6° — Os 6rgédos préprios de Pessoal, Material, Orcamento e
Obras da Prefeitura, sempre que necessirio, movimentardo as dotagdes
proéprias, respectivamente d= pessoal, material, encargos diversos, obras
e equipamentos discriminados nos quadros analfticos por unidades
administrativas.

Art. 7* — Revogam-se as disposicdes em contrério.

de dezembro de 19....

O Prefeito

(1) A percentagem a ser fixada no n* II do Art. 4*, deverd
atender as necessidades de cada exercicio financeiro. A data — 1° de
abril — & apenas exemplificativa. Pode ser outra, ou néio constar data
na Lei. Isto d4 ao Prefeito liberdade para abrir créditos suplemen-
tares imediatamente, a menos que se faca referéncia ao art. 11 do
Decreto-lei 2416/40,



MobtLo II

PREFEITURA MUNICIPAL DE...
ORCAMENTO PARA...

Sumdrio
RECEITA
crs Ccr$
Renda Tributdria
Impostos ......... ..., 660.000.000
TAXAS « -t iet i 95.000.000

Contribuicdo de Melhoria ......... 160.000 755.100.000

Rendas Transferidas
Transferéncias da Unido ...... .... 7.000.000
Transferéncias do Estado ......... 15.000.000 22.000.000

Renda Patrimonial
Renda de Valéres Imobilidrios . ... 900.000
Renda de Valbres Mobilidrios . .... 300.000 1.200.000

Renda Industrial
Renda de Emprésas Puablicas ..... 34.000.000
Rendas de Servigos Publicos ..... 1.400.000 35.400.000

Rendas Diversas
Diversas Rendas .............. .. 1.000.000 1.000.000

Rendas de Mutacdes Patrimoniais

Alienac¢des de Bens Patrimoniais . . 2.200.000
Cobranca da Divida Ativa ... . ... 100.100.000
Operacgdes de Crédito ............. —_
Empréstimos Concedidos ......... —,— 102.300.000

Total da Receita ..................... 917.000.000
Deficit (se fér c caso) ............... _—

’

TOTAL DO ORCAMENTO* ........,. ) 917.000.000



Despesas de Custeio

Peszoal Civil .......... ... .. .. . 175
Pessoal Militar (se houver)

Material de Consumo .......... 85
Material Permanente ........ . .. 13.
Servigos de Terceiros ........ ... 58.
Encargos Diversos ... ......... 21

Despesas de Transferéncia

Auxilios e Subvengdes .......... 37
Inativos e Pensionistas ......... 23.
Juros da Divida Pablica ........ 1
Transferéncias Diversas ........ 3

Despesas de Capital

Investimentos Diretos .......... 129.
Investimentos Financeiros ...... 10.
Amortizagio da Divida Pablica . . 12.

Dos Servigos Industriais

Despesas de Custeio ........... ... 26.

Despesas de Transferéncig ........
Despesas de Capital ............. 200

Ccre

.000.

.500.
500.
600.
.900.

.000.

800.

.200.
.000.

000.
000.
200.

300.

.000.

G0O
000
000
000
000

000
000
000
000

000
000
000

000

000

Ccr$
120.000.000

354.500.000

65.000.000

151.200.000

226.300.00C

Total da Despesa ................. ...
Superavit (se houver) ................

TOTAL DO ORCAMENTO ...........

* Os algarismos contidos neste sumério
que se seguem sdo ficticios,

917.000.000

¥

917.000.000

e nos demonstrativos



Movgwo III

DISCRIMINACAO DA RECEITA POR FONTES

Especificagdo
RECEITA
Rubrica Pardgrafo Capitulo
Renda Tributéria
Impostos
Predial ............................. 190.000. 000,00
Territorial Urbano .................. 15.000.000,00
Territorial Rural .................... 10.000.000,00
De Transmisséio “Inter-vivos” ........ 120.000.000,00
De IndaGstrias e Profissdes ........... 300.000.000,00
Sobre Diversdes Phiblicas ............ 25.000.000,00 660.000.000,00
Taxas
De Expediente ...................... 5.000.000,00
De Seguranga Pablica ............... 5.000.000,00
De Limpeza Pablica, ................. 3.000.000,00
De Afericdo de Pesos e Medidas ...... 2.000.000,00
De Licenga .............c.ooivevvnnns 77.000.000,00
De Servigos Diversos ................ 3.000.000,00 95.000.000,00

Contribuicho de Melhoria ................ 100.000,00 755.100.000,00



Renda Patrimonial
Renda de Valdres Imobilidrios

ANUGUEIS ... iiiit i, 400. 000,00
FOroB8 .....co ittt 300.000,00

Laudémios .......................... 200.000,00

Renda de Valbres Mobilidrios

Juros de Depo6sitos Bancérios ........ 100.000,00
Dividendos da Petrobrds ............. 200.000,00
Dividendos da RFF .................. ——

¥

900.000,00

300.000,00

Renda Industrial
Renda de Emprésas Pablicas

Servico de Energia Elétrica .......... —_—
Servigo de Telefone ................. 34.000.000,00

Renda de Servicos Ptblicos

Matadouros .............. v raareans 800.000,00
Mercadom ..........covervnnvencenvens 600.000,00

34.000.000,00

1.200.000,00



Rendas Transferidas
Transterénctas da Unido

Cota do Impoésto de Renda, ...........
Cota do Impésto de Consumo ........

Cota do Impbsto Onico s/Energia Elétr.

Transferéncia do Estado

Cota do Excesso de Arrecadagio .....
Outras Transferéncias do Estado ... ..
Rendas de Mutagdes Patrimoniais
Alienacdes de Bens Patrimoniais

De Bens Iméveis ....................
De Bens Méveis ....................

Cobranga da Divida Ativa

De Impostos ........................
De Taxas .......cvveeinininnnnnann
‘De Contribuicdes de Melhorias .......
Da Renda Patrimonial ...............
Da Renda Industrial ................
Outras Dividas Ativas ..................

Operagdes de Crédito ............ e

Empréstimos Concedidos . ................

.500.000,00
.500.000,00
.000., 000,00

- WN

10.000.000,00

7.000.000,00

5.000.000,00 15.000.000,00
2.000.000,00
2.200.000,00

200.000,00

90.000.000,00
10.000.000,00

100. 000,00

100.100.000,00

22.000.000,00

102.300.000,00

‘

916.000.000,00



Rendas Diversas

Diversas Rendas

Multas .......... Peeee e heseseene 500.000,00 )
Contribuicées Diversas .............. —_—
Eventuais ...............c... iy 500.000,00 1.000.000,00 1.000.000,00
TOTAL DA RECEITA ...................... 917.000.000,00
OBS.: — Este modélo poderd ser desdobrado em outros, conforme a necessidade de demonstrar

a origem mais detalhada da Receita Municipal.

Todos os modelos desenhados tém carater exemplificativos. N&o se espere encontrar
solugles padrfes para todos os assuntos neste trabalho. H4 apenas indicagdes. Muito
se requer da capacidade imaginativa de cada um em seus trabalhos didrivs a fim de
que sejam encontradas as solugdes mufs adequadas aos casos especificos.



Mopgio V
LEGISLACAO DA RECEITA

Nio se faz necessario transcrever a legislacfio referente A receita,
artigo por artigo, como, alids, temos visto em vérios orcamentos mu-
nicipais, principalmente do Estado de Pernambuco.

Desde, porém, que a lei orcamentéiria faz referéncia & legislacio
da receita (artigo segundo), necessario se torna, para conhecimento
dos contribuintes, indicar qual é essa legislacéo.

Para tanto, pode-se utilizar o modélo que apresentamos abaixo.
A imaginacéo criadora do funciondrio poderd desenvolver ndvo tipo
de apresentacio.

RENDA TRIBUTARIA
IMPOSTO
Impésto Territorial Urbano
Lel N°* 420, de 30-11-1860 Cédigo Tributdrio do Municipio
Lei Nv 502, de 23-5-1961 Altera a aliquota do impdsto

Lei N° 513, de 2-6-1961 Isenta do impobsto os iméveis que
especifica
Decreto N+ 2,961, de 14-12- Aprova o regulamento para lanca.
1960 mento e cobranga do impdsto
TAXA

Taxa de Expediente
Lei N* 420, de 30-11-1960 Cédigo Tributdrio do Municipio
RENDA PATRIMONIAL
RENDA DE VALORES IMOBILIARIOS

Aluguéis
Decreto N* 1.815, de 16-8- Estabelece normas para locagido
1951 de préprios municipais

Assim por diante, abrangendo téda a legislacio municipal sdbre
a receita. Nada impede que seja citada também a legislacho federal
e estadual que, por qualquer motivo, se relacione com a receita do
Municipio.

Parece-nos mais objetivo e facilita a consulta, a indicagio da re-
ceita por seus elementos, embora isto obrigue a repeticio de lei j&
anteriormente indicada.



MopgLo VI
DISCRIMINACAO DA DESPESA
PODER EXECUTIVO

DESPESAS

UNIDADE ORCAMENTARIA TOTAIS
DE CUSTEIO DE TRANSFE- DE CAPITAL
. RENCIA

GABINETE DO PREFEITO .......... 33.500.000,00  10.000.000,00  5.000.000,00  48.500.000,00
SECRETARIA DE ADMINISTRACAO  71.500.000,00  5.000.000,00  3.000.000,00  79.500.000,00
SECRETARIA DE FINANGAS ...... 50.200.000,00  25.000.000,00  12.200.000,06  86.400.000,00
SECRETARIA DE EDUCACAO ...... 40.700.000,00  15.000.000,00  25.000.000,00  80.700.000,00
SECRETARIA DE SAUDE E ASSIS-

TENCIA ....oooeiinanenannnnnn. 42.100.000,00  10.000.000,00  6.000.000,00  58.100.000,00
SECRETARIA DE VIAGAO E OBRAS

POBLICAS ............ccciiiinnn 116.500.000,00 —,— 100.000.000,00 216.500.000,00

SERVICOS INDUSTRIAIS
Emprésas PGblicas

Emprésa Telefonica Municipal ....  25.000.000,00 —,— 200.000.000,00 225.000.000,00
Servigos Ptblicos

Matadouros ............. .0 400.000,00 —— —_— 400.000,00

Mercados ..........cevieennianann 300.000,00 —— —_— 300.000,00

Felras .............iiviiiinnn... 600.000,00 e —_ 600.000,00

SOMAS .............0 380.800.000,00 65.000.000,00 351.200.000,00 797.000.000,00




MODELO VIII
DISCRIMINACAO DA DESPESA

PODER: Executivo UNIDADE ORGCAMENTARIA: Gabinete do Prefeito

CONSIGNAGAO SUBUNIDADE
o . TOTAIS
(PESSOAL CIVIL) SECRETARIA PORTARIA GABINETE

(DISCRIMINAR PELAS

SUBCONSIGNAGOES)

VENCIMENTOS ............ 10.000.000,00 800.000,00 7.200.000,00  18.000.000,00
GRATIFICAGCAO DE FUNGCAO 600.000,00 800.000,00 1.400.000,00
DIARIAS ............cc..... 600.000,00 —_—— 1.000.000,00 1.600.000,00
AJUDA-DE-CUSTO ......... — -

ABONO PROVISORIO ...... 5.000.000,00 4060.000,00 3.500.000,00 8.900.000,00
SALARIO FAMILIA ........ 50.000,00 20.000,00 30.000,00 100.000,00

SOMA ............ 12.530.000,00  30.000.000,00

16.250.000,00

1.220.000,00




MopELo IV

1 — DEMONSTRACAO DA RECEITA PELA ORIGEM

CODIGO
LocaL

DESIGNACAO DA RECEITA

RENDA TRIBUTARIA

Impostos
Impésto Predial
Impésto

Territorial Urbano
Impdsto Territorial Rural ..........
Impésto s/Transmissdo “inter vivos"
Impdsto s/Industrig e Profissdes . .
Impésto s/Diversées Publicas . .. .. ..

Taxas
De

Expediente ............ ... . .
De Seguranga Publica
De Limpeza Pablica .......... . .. ..
De Afericio de Pesos e Medidas . ..
De Licenga . ............ ....... ...
De Servi¢os Diversos
Contribuicio de Melhorin

RENDA PATRIMONIAL

De Valdres Imobiliarios
De Valéres Mobiliarios

RENDA INDUSTRIAL

De Emprésas Publicas
De Servigos Publicog

RENDA TRANSFERIDA

Transferéncias da Unido
Transferéncias do Estado
Outras Transferéncias

RENDA DE MUTAGCAO PATRIMONIAL

Alienagéio de Bens Patrimoniais
Cobranga da Divida Ativa
Operagdes de Crédito ..................
Amortizagiio de Empréstimos Concedidos

RENDAS DIVERSAS

Diversas Rendas ................... ...
Contribuigdes Diversas
Eventuais

DA INCIDENCIA TRIBUTARIA

DAS ATIVIDADES DE ECONOMIA PROPRIA

Sobre a Pro- Sobre a Sébre o Soébre a BAIXA DE DE OUTROS
dugdo (Bens GOVERNOS

e Servigos) Circulagiao Consumo _"I?ropriedac}e FINANCEIRAS Soggms PATRIMONIO . TOTAL B

0 1 2 3 4 5 6 7

190.000.000,00 190.000.000,00

15.000.000,00 15.000.000,00

10.000.000,00 10.000.000,00

120.000.000,00 120.000.000,00

300.000.000,00 300.000.000,00

25.000.000,00 25.000.000.00

5.000.000,00 5.000.000,00

5.000.000,00 5.000.000,00

3.000.000,00 3.000.000,00

2.000.000,00 2.000.000,00

77.000.000,00 77.000.000,00

3.000.000,00 3.000.000,00

100.000,00 100.000,00

900.000,00 900.000,00

300.000,00 300.000,00

34.000.000,00 34.000.000,00

1.400.000,00 1.400.000,00

7.000.000,00 7.000.000,00

15.000.000,00  15.000.000,00

2.200.000,00 2.200.000,00

100.100.000,00 100.100.000,00

1.000.000,00 1.000.000,00

325.000.000,00  87.000.000,00 —,—  343.100.000,00 2.200.000,00  35.400.000,00 102.300.000.00  22.000.000,00 917.000.000,00

OBS.: Adaptado de um modélo

que acompanha instru¢des do Conselho Técnico de Ecohomia e Finangas para aplicagio do Dec.-lei 2.416/40.

Apud Afonso Almiro, Técnica Orgamentdria — Estados e Municipios (Editéra Guajra Ltda.) — Quadros Analiticos: 1» — @emonstragdo da receita pela incidéncia (anexo n* 5).




MobtiLo VII
DISCRIMINAGCAO DA DESPESA

Poder Executivo

Servigos de
Terceiros

600.00,00
400.000,00
2.100.000.00
500.000,00

UNIDADE N DESPESAS DE CUSTETIO
ORCAMENTARIA Pessoal Pessoal Material Material de
Civil Militar Permanente Consumo
Gabinete do Prefeito ............ 30.000.000,00 ——— 2.000.000,00 500.000,00
Secretaria de Administracéo 60.000.000,00 N 1.000.000,00 10.000.000,00
Secretaria de Financas .......... 40.000.000,00 . 3.000.000,00 5.000.000,00
Secretaria de Educagdo .......... 20.000.000,00 . - 5.000.000,00  15.000.000,00
Secretaria, de Satude e Assisténcia
Social .......... .. ... ... 10.000.000,00 - 1.000.000,00 25.000.000,00

Secretaria de Viacdo e Obras Pii-
blicas

SERVICOS INDUSTRIAIS

Emprésas Publicas ........ ..
Servigos Publicos ............

15.000.000,00

18.000.000,00
1.000.000.00

1.500.000,00

1.000.000,00

30.000.000,00

3.000.000,00
300.000,00

OBS.:

194.000.000,00

14.500.000,00

(1) Podem ser também preenchidos os modelos pedidos pelo 2.416/40

88.800.000,00

5.000.000,00

50.000.000,00

61.000.000,00

Encargos TOTAIS
Diversos

400.000,00 33.500.000,00
100.000,00 71.500.000,00
100.000,00  50.200.000,00
200.000,00 40.700.000,00
1.100.000,00  42.100.000,00
20.000.000,00 116.500.000,00
500.000,00  25.000.000,00
e 1.300.000,00
22.400.000,00 380.800.000,00

(2) Podem-se abrir novos quadros para cada unidade orcamentiria e por consignacdo a fim de demonstrar as subconsignag¢des conforme
se exemplifica com o modélo VIII,



MopeLo X
DISCRIMINACAO DA DESPESA
Poder Executivo

UNIDADE DESPESAS DE CAPITAL
ORCAMENTARIA INVESTIMENTOS INVESTIMENTOS  AMORTIZAGCAO TOTAIS
DIRETOS FINANCEIROS DA DESPESA
PUBLICA

Gabinete do Prefeito ........ 5.000.000,00 -— - 5.000.000,00
Secretaria de Administragao .. - 3.000.000,00 —_— 3.000.000,00
Secretaria de Finangas ...... — —_ 12.200.000,00  12.200.000,00
Secretaria de Educagéo ...... 20.000.000,00 5.000.000,00 — 25.000.000,00
Secretaria de Satde e Assis-
téneia, ... ... .. ... .. ... ... 4.000.000,00 2.000.000,00 — 6.000.000,00
Secretaria de Viagio e Obras
Pablicas ................... 100.000.000,00 — — 100.000.000,00

Servigos Industriais
Emprésas Padblicas ...... 100.000.000,00  100.000.000,00 — 200.000.000,00
Servigos Publicos ....... — — —

SOMAS ........... 229.000.000,00  110.000.000,00  12.200.000,00 351.200.000,00




MopELo IX
DISCRIMINACAO DA DESPESA

Poder Executivo

DESPESAS DA TRANSFERENCIA

Auxilios Subvengdes Inativos Pensionistas Juros da
D. Priblica Diversos TOTAIS
Gabinete do Prefeito ............ 3.000.000,00 7.000.000,00 — - — — 10.000.000,00
Secretaria de Administracdo ..... 2.000.000,00 3.000.000,00 — — -— — 5.000.000,00
Secretaria de Finangas .......... _—— —,—  20.000.000,00 3.800.000,00 1.200.000,00 -— 25.000.000,00
Secretaria de Educacdo .......... 5.000.000,06 8.000.000,00 — - - 2.000.000,00 15.000.000,00
Secretaria de Saude e Assisténcia 3.000.000,00 6.000.000,00 — -— —- 1.000.000,00  10.000.000,00
SOMAS ............... 13.000.000,00 24.000.000,00  20.000.000,00 3.800.000,00 1.200.000,00 3.000.000,00  65.000.000,00



CariTuLO VI

ELABORACAO ORCAMENTARIA

1. Orgio competente — 2. Anexos na fase de
elaboracio — 3. Prazos — 4. Fixacio da Re-
ceita — 5. Estimativa da Receita.



1. ORGXO COMPETENTE

"Art, 6* — A Contadoria
Central, ou o Departamento
que lhe equivaler, terd a seun
cargo a elaboragio da proposta
geral de or¢amento para o que
levari em conta os dados que
lhe forem fornecidos pelos di-
versos Orgios da administragio,
apés o necessirio exame do
ponto de vista da legislagio vi-
gente, da técnica orgamentdria
e da contabilidade.”

O artigo compreende uma ques-
tio — que vamos abordar ligeira-
mente — qual seja a de saber
que oOrgio deve ter a seu cargo a
administracio orcamentaria. No
campo dos governos nacionais, as
solugBes nio sio uniformes. Os
Estados Unidos da América do
Norte criaram um departamento
especializado diretamente subor-
dinado ao Presidente da Re-
piblica e independente do orgio
de Fazenda — o Bureau do Orga-
mento, A Gri-Bretanha, hi séculos,
uniu o or¢amento com o Grgio de

Fazenda, no Tesouro. Devemos,
porém, considerar que o Tesouro
inglés executa outras atividades de
administragio geral, inclusive as
relativas 4 administragio de pes-
soal e as questdes de organizagio
e métodos. A Franca, recentemen-
te remodelou sua administracio
para criar a Ditetoria Geral do Or-
¢amento, subordinada ao Ministé-
rio da Fazenda. Na Unido Soviéti-
ca, o 6rgio central de orcamento
esti ligado ao érgio fazendirio
mas colabora intimamente com o
de planejamento. No Brasil, a so-
lugio é mista: a Divisio de Orga-
mento e Organizagio do DASP,
6rgio independente do Ministério
da Fazenda, diretamente subordi-
nado ao Presidente da Repiiblica,
elabora o orcamento, mas sua
execugio é presidida pelo Minis-
tro da Fazenda.

Desde que o orcamento seja en-
tendido como um instrumento de
planejamento administrativo, de
formulagio de diretrizes governa-
mentais ¢ de politica econdmica,
parece-nos que a localizagdo logica
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¢ a que subordina o 6rgio de or-
camento diretamente ao chefe do
Poder Executivo e, dentro déste,
constituindo uma reparticio sepa-
rada da Contadoria Geral.

Convimos, porém, que nas Pre-
feituras de pequeno porte, a fim
de nio aumentar as despesas de
funcionamento, pode-se admitir
que o 6rgio central de orcamento
seja uma segio da Contabilidade.
Nas Prefeituras de maior porte €
nos Estados, contudo, solugio mais
harmoniosa com os principios da
moderna teoria orcamentaria deve
ser posta em pritica, com 2 criacio
de um érgio especializado no as-
sunto.

As Prefeituras de menor porte
podem deixar & Contadoria o en-
cargo da elaboragao do orcamento
e controle da sua execucgio. A es-
trutura déste 6rgdo pode, entdo,
apresentar-se com duas segBes se-
guintes: Secio de Orcamento e Em-
penho e Segio de Classificacio e
Langamento. A primeira, com o
encargo de elaborar o orgamento e
controlar, em todos os seus aspec-
tos, a execucio or¢amentiria, A
scgunda compete a contabilidade
patrimonial  propriamente  dita,
classificando e registrando todas as
operagdes prefeiturais.

O o6rgio central de orcamento,
qualquer que seja a sua localizagdo,
tem uma fungio primordial: ser-
vir de contacto entre o Prefeito e
tddas as unidades da Prefeitu-
ra no que concerne a elaboracgio e
execugio das diretrizes governa-
mentais, através do orcamento.
Tem a seu cargo missio de lide-
ranga, e deve éle estar bem pre-
parado para executi-la. Dai a ne-
cessidade de treinamento especiali-
zado para a matéria. Outra obser-
vagio importante a fazer sobre
éste artigo € a de que o orgamento
nio pode ser processo centralizado;
o 6rgio central, seja Contadoria ou
reparticdo apropriada, nio pode to-
mar a si a tarefa de “levantar” o
orcamento. Deve, ao contririo, es-
timular téda a administragio para
que esta participe do processo or-
camentirio continua e sistemitica-
mente. Déste modo o 6rgio central
nio sOmente levard em conta os
dados que lhe forem fornecidos
pelos diversos 6rgdos da adminis-
tracio, na linguagem do artigo
ora comentado, mas emitird instru-
¢Oes precisas para que tais Orgios
levantem seus préprios or¢amentos,
dentro dos limites impostos pela
receita phblica.
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2. ANEXOS DA FASE DE ELA.
BORACAO

“1. — A proposta serd acompa-

nhada dos seguintes anexos:

1) Tabelas explicativas da recei-
ta e da despesa;

2) Quadros comparativos entre
as previsbes e dotagdes; do
ultimo orcamento e as da
proposta;

3) Quadros demonstrativos e
comparativos da receita apu-
rada no Gltimo exercicio;

4) Quadros demonstrativos e
comparativos da despesa rea-
lizada no fltimo exercicio;

5) Quadro dos créditos adicio-
nais abertos no Gltimo exer-
cicio;

6) Balangos e demonstra¢des dos
resultados do ultimo exer-
cicio;

7) Anilise da despesa pot ser-
vigos e elementos.”

Dos elementos mais importantes
que compdem o conjunto or¢amern.-
tirio de um govérno, moderna-
mente sobressai a mensagem. Ne-
nhum govérno nacional deixa de
apresentar ao Poder Legislativo a
sua mensagem or¢amentiria. A
Gria-Bretanha e os povos descen-
dentes vio além: hd um dia de-
nominado — “o dia do or¢gamen-
to”, em que o Ministro responsi-

vel comparece perante a Cimara .
pronuncia um discurso — o di -
curso or¢amentirio — apresentaa-
do as politicas do govérno parz a
apreciagio do Legislativo. No Go-
vérno Federal brasileiro, desde que
adotamos o regime presidencialis-
ta, ndo se desenvolveu essa pratica
de maior contacto entre os dois
Podéres, mas a mensagem orga-
mentiria é feita anualmente. Re-
comendamos, pois, esta pratica su-
lutar as Municipalidades brasi-
leiras.

Esta mensagem deverd conter:

a) exposi¢io circunstanciada da
situacio econdmico-financeiza
do Municipio;

b) exposi¢gio e justificagio da
politica econdmico-financeira
do govérno para o exercicio
seguinte;

c) justificagdo da estimativa da
receita;

d) justificagio dos pedidos de
dotagbes e dos programas de
trabalho para o exercicio se-
guinte;

e) justificagio especial para a
dotagbes pedidas para as de-
pesas de capital, dada a su.
natureza prépria.

Além da mensagem, a proposia

orgamentiria deve vir acompanha-
da do “Projeto de Lei de Orca-
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mento”, pois, como dissemos no
capitulo anterior, a Lei Or¢amen-
tiria deve vir 4 parte do documen-
to propriamente dito.

Como a matéria déste parigrafo
nio compreende norma geral de
Direito Financeiro, os elementos
acima discriminados podem ser
substituidos pelos seguintes, mais
ilustrativos e ji recomendados pelo
Substitutivo do CTEF ao projeto
38/52 do Senado Federal: tabelas
explicativas, das quais, além das es.
timativas da receita e despesa, cons-
tardo, em colunas distintas e para
fins de comparagio:

a) a receita arrecadada no exer-
cicio imediatamente anterior
iquele em que se elabora a
proposta;

b) a receita prevista para o exer-
cicio em que se elabora a
proposta;

€) a receita prevista para o
exercicio a que se refere a
proposta;

d) a despesa realizada no exer-
cicio imediatamente anterior;

¢) a despesa fixada para o exer-
cicio em que se elabora a
proposta;

f) a despesa orcada para o
exercicio a que se refere a

proposta;

e mais um quadro demonstrativo
da arrecadagio mensal da receita
estimada.

3. PRAZOS

“§ 22 Os dados a que se refere
éste artigo devem ser coligi-
dos pelas repartigdes subor-
dinadas e remetidas s conta-
bilidades das respectivas Se-
cretarias de Estado ou Prefei-
turas até o dia 31 de maio
de cada ano.”

“8§ 3¢ As contabilidades elabora-
130 as respectivas propostas
parciais e as enviardo i Con-
tadoria Central ou drgio
equivalente até o dia 15 de
julho seguinte.”

“§ 4° E obrigatéria a comunica-
¢do aos servicos de contabili-
dade de todos os atos e ele-
mentos atinentes i previsio
da receita e A fixacio da des-
pesa’”.

“§ 5¢ A Contadoria Central fard
entrega da proposta até 31 de
Agdsto, devendo a mesma ser
encaminhada a0 Departamen-
to Administrativo até 30 de
Setembro.”

De modo geral, nem os Munici-
pios nem os Estados possuem con-
tadorias seccionais e, pois, na pri-
tica, os elementos referidos nestes
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parigrafos deverdo ser remetidos
diretamente & Contadoria Geral ou
ao orgio central de orgamento,
quando existir.

Os prazos fixados nestes pari-
grafos deixaram de ser imperati-
vos, por isto que o prazo é condi-
¢do da propria autonomia estadual
e municipal e sdo, hoje, fixados
nas constituicbes estaduais, nas leis
drginicas municipais ou em outros
estatutos legais pertinentes.

E certo, por outro lado, que o
encaminhamento da proposta, hoje,
se faz as Assembléias Legislativas
e 4s Cimaras de Vereadores. Os
Departamentos Administrativos ou
os Departamentos Técnicos de As-
sisténcia aos Municipios podem
orientar os Prefeitos e Vereadores
no processo do orgamento, como
em qualquer outro assunto, mas
sem interferir com a autonomia
municipal.

4. FIXACZAO DA DESPESA

“Art. 7° — No preparo da pro-
posta or¢amentdria, a fixacio da
despesa obedecerd 2 legislagio
respectiva, as necessidades do
custeio dos servicos ja existentes
e ao programa do govérno.”
Mais uma vez se positiva o in-
terésse da classificagio orcamenta-
ria. De fato, ao preparar a rotina

de elaboragio do orcamento, o 6¢-
gao central deverd ter o cuidado de
especificar os trés tipos principais
de despesa publica: de funciona-
mento (ou de custeio), de trans-
feréncia, e de capital. Cada um
serd submetido a um processo es-
pecial de estimativa, tendo em
vista as necessidades das unidades
administrativas, as quais apresen-
tarao suas propostas em modelos
préprios, com justificativas objeti-
vamente preparadas. Quanto is
despesas de capital, devem elas ser
objeto de um quadro de aplicagio,
e referente a, pelo menos, um
triénio.

s. ESTIMATIVA DA RECEITA

"§ 1° — A estimativa da receita
terd por base a arrecadacio do
altimo exercicio encerrado,
levadas em conta a razio mé-
dia do aumento ou decrésci-
mo verificado no Wltimo trié
nio e as possibilidades eco-
ndémicas.

§ 29 — Para os tributos novos
ou alterados, proceder-se-d a
estudo minucioso da probabi-
lidade da arrecadagio.”

O parigrafo primeiro deveria
ser abolido, pois encerra uma regra
técnica que pode figurar num ma-
nual, mas nio numa lei. Ademais,
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essa tegra ndo € a melhor, sobre-
tudo se considerarmos o processo
inilacionario brasileiro.

Por outro lado, se para os tri-
suos novos ou alterados pode pro-
ceder-se a estudo minucioso da pro-
babilidade da arrecadagio, por que
ndo para os tributos antigos e nio
alterados, dos quais se tém — ou
deve ter — farta qualidade de da-
dos estatisticos dos exercicios an-
tcriores ?

Neste caso, dir-se-ia (se melhor
nio foOra silenciar deixando o as-
sunto inteiramente aos técnicos):
“Para a estimativa da renda tribu-
taria proceder-se-i a estudo minu-
cioso da probabilidade da arrecada-
¢d0.” Com tal redagio, a Lei indi-
caria ao técnico o caminho do cha-
mado método direto.

Quanto as demais fontes de ren-
da, a contabilidade fornecerd os
dados necessirios, e, quando hou-
ver um bem organizado servigo
contibil, os problemas de estimati-
va serio reduzidos a um minimo.

S6bre a estimativa da receita, o
Substitutivo apresenta os seguintes
Jt;positivos:

“Art. 24 — Os 6rgaos de con-
tabilidadz= ou de arrecadagio, con-
forme estabelecer em lei ou re-
gulamento, organizario demons-
tragGes mensais da receita arreca-
dada, por rubrica, para servirem

de base 2 estimativa da receita

na proposta or¢amentiria.”

“Parigrafo Gnico — Quando
houver érgio or¢amentirio cen-
tral, as demonstraces a que se
refere éste artigo ser-lhe-ao re-
metidas, més a més.

“Art. 25 — A estimativa da re-
ceita terdi por base as demons-
tracbes a que se refere o artigo
anterior, a arrecadagio pelo me-
nos nos trés ltimos exercicios e,
ainda, as circunstincias de ordem
conjuntural e outras, que possam
afetar a produtividade de cada
forntz de receita.”

Como se vé, em tltima analise,
o Substitutivo adotcu o método di-
fcto para a estimativa da receita
piblica, como coavinha um pro-
jeto tdo bem elaborado.

Os compéndios sébre orcamen-
to descrevem quatro métodos idea-
lizados para a previsio da receita
pablica:

a) o método automatico: toma
s resultados da arrecadagio do Gl-
timo exercicio encerrado, como
previsio do proximo exercicio. Em
tal caso, o exercicio financeiro en-
cerrado € o pendltimo, em relagio
a0 que se refere & previsio;

b) o método das majoragOes:
toma a média dos excedentes das
arrecadacoes dos trés ou dos cinco
altimos anos, adicionando-se ao l-
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timo exercicio, a fim de se obter a
previsio do ano vindouro:

¢) o método das médias: ba-
seia-se na média da arrecadagio
dos trés ou cinco ltimos anos, a
qual é tomada como previsio para
o préximo exercicio;

d) o método da avaliagio di-
reta, método sem método, método
flexivel: arregimenta as flutuagdes
econdmicas, as variacbes financei-
ras de cada fonte de renda, as pos-
sibilidades futuras do pais, basea-
das em pesquisas econdmico-finan-
ceiras.

O método das majoragbes po-
de-se desdobrar em majoragbes ab-
solutas e percentuais.

Permitimo-nos ndo descrever tais
métodos por serem bastante co-
nhecidos, Entretanto as regras se-
guintes serdo de utilidade po cal-
culo da estimativa das receitas mu-
nicipais, especialmente no que tan-
ge 4 renda tributiria.

Primeira regra: DIVIDIR O
TRABALHO - Esta regra signi-
fica que ndo ¢é possivel estimar a
receita como um todo, mas que se
tem de cuidar, parceladamente, de
cada tributo e, se for possivel, de-
compor cada tributo em seus fatd-
res componentes e analisar cada
um de per si.

Por outro lado, é bom lembrar
que ndo s¢ podem estabelecer re-

gras idénticas para impostos diver-
sos. Para ilustrar essa diversifica-
¢30 no campo estadual, basta lem-
brar que o impdsto de vendas e
consignagdes nao tem a mesma
composigio do impdsto sdbre a
transmissdo da propriedade dner-
-vivos e, no caso dos Municipios,
comparem-se, por exemplo, a es-
trutura do impdsto predial com o
“indastrias ¢ profissdes” e com-
preender-se-a a impossibilidade da
adogio de um método tnico na
estimativa das receitas piblicas.

Compreende-se, pois, que é al-
tamente necessirio que o Orgio
central de orgamento, ou outro a
que estiver afeto o problema da
estimativa da receita, conte com ©
assessoramento de um economista,
ou mais, conforme a magnitude do
problema, porque sdomente o eco-
nomista, com seus instrumentos de
anilise, poderé interpretar determi-
nados fenbmenos de ordem eco-
némica que influirdo na curva do
impdsto.

Segunda regra: OBTER AUXI-
LIO — De fato, a tarefa é muito
4rdua para que um Wnico drgio
de administragio possa enfrents-la
com éxito. Desta forma, na estima-
tiva da receita tributiria, o orga-
mentista deverd obter a boa vonta-
de praticamente de todo o pessoal
da administragio, especialmente
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daqueles que trabalham no cadas-
tro fiscal e na contabilidade.
Esta Qltima fornecerd relevantes
dados sdbre a execugio do orga-
mento da receita do exercicio cor-
rente e dos anteriores. Do pessoal
da tributagio o or¢amentista obteré
uma série de dados — tais como
aliquotas, valores de tributagio,
contribuintes em atraso etc., que
lhe proporcionario elementos para
uma estumativa sincera e exata
como desejamos todos nds e na
forma dz licio de René Stourm.
Terceira regra: COLECIONAR
DADOS — O orcamentista é,
por forca das necessidades de
seu trabalho, um colecionador de
elementos estatisticos. Coleciona-
dor e analista. Ele deve saber in-
terpretar as variagbes que os ele-
mentos numéricos apresentam, e,
se encontra dificuldade, socorrer-
-se de um economista, Dai, tam-
bém, a necessidade de conhecimen-
to das técnicas da estatistica geral.

Quarta regra; CONHECER A
ESTRUTURA DE CADA TRIBU-
TO — Por “conhecer a estrutura”
queremos dizer mais do que o sim-
ples fato de o orgamentista man-
ter-se em dia com as alteracdes das
diversas leis ou dos codigos tri-
butirios. Isto é, sem divida, ne-
cessario. Mas o orcamentista deve
conhecer também a funcio do im-
posto, pois éste, como dizem os
professéres de finangas piablicas,
possui, além da fungdo fiscal, ou-
tra que é chamada extrafiscal. Isto
quer dizer que muita vez o govér-
no langa um impdsto, ou eleva sua
aliquota, com finalidade outra que
a de obter dinheiro.

Quinta regra: FAZER COMPA-
RAGCOES — Isto quer dizer que,
depois de encontrada a estimati-
va de um impdsto com a utilizagio
de um cilculo, o operador poderd
repetir essa estimativa utilizando
outro tipo de cilculo e comparar
os resultados.
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EXECUGCAO ORGAMENTARIA

1. Exercicio financeiro — 2, Empenho e lanca-
mento — 3. Vigéncia dos créditos — 4. Re-
cursos para abertura de créditos — 5. Exe-
cugo da receita — 6. Pagamento das despesas
— 7. Empenho da despesa varidvel — 8. Nota
de empenho — 9. Balancete de empenhos —
10. Restos a pagar — 11. Custos dos servigos
publicos.



1. EXERCICIO FINANCEIRO

“Art. 8% — O or¢amento vigo-
rard de 19 de janciro a 31 de de-
zembro, constituindo éste perio-
do o ano financeiro, mas o exet-
cicio financeiro poderi ter um
periodo adicional de dois meses.

Pardgrafo Gnico — Nio have-
ri periodo adicional para os Mu-
nicipios, exceto aquéles que, por
sua importincia e a juizo do go-
vérno do Estado e dentro do limi-
te estabelecido neste artigo, déle
necessitam.”

A partir désse artigo o Dec.-lei
2.416 entra na execu¢io or¢amen-
taria, definindo o exercicio finan-
ceiro coincidentemente com o ano
civil e permitindo a existéncia de
um periodo adicional de dois me-
ses para os Estados e para aquéles
Municipios de maior importincia
a juizo do govérno do Estado, na
forma do parigrafo tnico.

Primeiramente, notemos que o0s
periodos adicionais foram idealiza-
dos pelos contadores para fecha-
mento dos balangos. A moderna
contabilidade, entr:tanto, jai evo-

luiu bastante para evitar essa ex-
tensio que, na realidade, nada re-
solve. De modo que os periodos
adicionais tém desaparecido da pra-
tica brasileira em todos os ramos
de govérno.

Por outro lado, face 4 autono-
mia municipal, principio bisico da
Constitui¢io Federal, o parigrafo
tinico deixou de viger. Isto posto,
o artigo oitavo fica reduzido 2 se-
guinte redagdo: “O exercicio fi-
nanceiro  coincidird com o ano
civil.”

Convém, ainda, assinalar que
éste artigo comporta o principio da
periodicidade, cuja finalidade é a
de permitir ao Legislativo o co-
nhecimento anual das contas do
Executivo. Nessa ordem de idéias,
€ interessante verificar que o Dec.-
lei n® 2.416, refletindo as idéias da
época em que foi promulgado, nio
contém qualquer dispositivo sdbre
a apreciagio e aprovagio dos orga-
mentos estaduais e municipais pelo
Poder Legislativo.

O exercicio financeiro é o pe-
ricdo de tempo em que sio exe-
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cutadas as operagoes da administra-
¢do publica, especialmente as que
se referem 4s receitas e ds despe-
sas, Veremos em seguida as regras
gerais para a execugio do exercicio
financeiro, na forma do Dec.-lei
2.416 e da mais moderna técnica
orcamentaria.

Cumpre também notar que nesta
fase da execugio orcamentiria,
grande papel ¢ atribuido is técni-
cas contibeis de acompanhamento
dos fatos patrimoniais, mas as téc-
nicas orgamentirias possuem, por
outro lado, caracteristicas préprias
que nio se confundem com as pri-
meiras.

Antes, porém, de passarmos a0
comentario dos artigos subseqiien-
tes, seri interessante advertir ao
leitor que a execugio orcamentiria
nio se confunde, necessiriamente,
com a fase de fiscalizagio ou de
controle, embora ambas devam
ser exercidas concomitantemente.

A execugio orcamentiria é um
processo que envolve toda a ad-
ministragio; é, na realidade, a fase
de execucio dos servigos pitblicos,
simplesmente burocriticos (despe-
sas ou de custeio ou de funciona-
mento) ou de realizagio de obras
piblicas (despesas de capital) .

Nio é a Contadoria-Geral ou o
orgdo central do orgamento que
realiza a execugdo orcamentiria, a

nio ser pa parte que diz respeito
a seus proprios servigos: a exe-
cugdo or¢amentiria ¢ realizada por
téda a administragio, sem excegio.
O tesoureiro, que passa recibo e
recebe o dinheiro; o fiscal, que
orienta o contribuinte; o advogado,
que cobra a divida ativa; o prefei-
to, que assina o expediente, expe-
de instrucdes, toma decisdes; os ve-
readores, que votam as leis, etc.,
enfim todos os que exercem uma
parcela de atividade ou de poder
executam o orcamento, pois que o
orcamento é o processo central da
administragio  pablica moderna.
Imagine-se uma ampla e longa es-
trada a percorrer: o exercicio fi-
nanceiro; um veiculo que atraves-
sa: 0 orcamento; conduzido por
pessoas e conduzindo outras: o ele-
mento humano da administragio;
gastando coisas: elemento material
da administragio; para realizar ser-
vigos e produzir bens para as popu-
lages que, através das contribui-
¢Oes, mantém o veiculo em marcha
e déle recebem beneficio. Tem-se
ai uma imagem do que seja o pro-
cesso de execugio orcamentiria. A
contabilidade acompanha & margem
da estrada, anotando, financeira-
mente, todos os fatos que afetem
0 patriménio da administragio,
Nesse processo, o contrdle rea-
lizado pelas técnicas or¢amentarias
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nio é de cariter financeiro, mas
técnico. Nao que a0 orgamento nio
interesse o aspecto financeiro, mas
éste ji é realizado pela contabili-
dade e esta pode fornecer ao 6rgio
de orcamento todos os elementos
desejiveis. Nio hi processos ou
6rgios estanques na administragio
publica; todos se intercomunicam
e colaboram reciprocamente.

Ao orcamento, porém, fica re-
servado o acompanhamento ou con-
trdle técnico da  administragio.
Isto, infelizmente, é coisa nova no
Brasil, mesmo no Govérno Federal.
Na mensagem de abertura do Con-
gresso Nacional de 1959, ao tra-
tar do orcamento federal, o Presi-
dente da Repiblica referiu-se a
ésse contrble e 2 necessidade de
seu aperfeicoamento.

O contréle técnico refere-se ao
acompanhamento da realizagio dos
servicos administrativos e dos que
compreendem obras plblicas. Em
outras palavras, o contrdle técnico
deve responder 4 seguinte pergun-
ta: 0 que se realizou com fantos
cruzeiros? Nio é sdmente saber
quanto foi gasto de acérdo com de-
terminadas regras juridicas e que
nenhum funcionirio ficou em al-
cance, mas é saber também que coi-
sas foram realizadas ou que servi-
¢os foram prestados com os dinhei-
ros, se foram realizadas essas coi-

sas e prestados é&ses servicos do
modo mais eficiente e econémico
possivel. E o contréle com base na
unidade de trabalho.

Para isto, o essencial é a progra-
magio da despesa puablica, o acom-
panhamento pari passu da realiza-
¢io dessa despesa, e que o admi-
nistrador fique adstrito & progra-
macio realizada, admitindo-se va-
riagdes Unicamente quando as con-
digdes forcarem o desvio, mas o
rumo deve ser retomado tio logo
quanto possivel, 2 fim de que o
veiculo da administracgio nio se
precipite pelos barrancos da im-
provisagio.

Nessa ordem de idéias, aliis,
nenhuma lingua possui melhor pa-
lavra para definir o processo co-
nhecido com o nome de orcamen-
to que a portuguésa. De fato, no
inglés e no francés, respeitadas as
respectivas  prontlincias escreve-se
“budget”, que no inicio significa-
va bodlsa, estendendo-se, com o
uso, o contedo ao continente, isto
porque o Chanceler do Eririo da
Gri-Bretanha apresentava-se a par-
tir de 1822, no Parlamento, com
sua pasta em que trazia os papéis
or¢amentirios para estudo da Casa
dos Comuns, e como o Ministro
abria sua bdlsa (em inglés: the
Minister opens his budget...),
budget passou a significar o do-
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cumento ¢ o proprio processo. Em
espanhol, presupuwesto, é apenas
uma pressuposicao.

Em portugués a palavra orga-
mento ¢ derivada do verbo orgar,
térmo utilizado em niutica, que
significa fixar o rumo, como ji as-
sinalara Arfzio de Viana. #") O
orcamento é um rumo, é uma di-
retriz. (3¥ E na execugio que
essa diretriz deve ser mantida, para
que se alcance a meta desejada e
0s desvios sejam os minimos ne-
cessirios, apenas para evitar 0s
abrolhos e atender 4s emergéncias
que possam surgir durante o exer-
cicio financeiro.

2, O EMPENHO E O LANCAMENTO

“Art. 9° — As despesas em-
penhadas e as rendas arrecadadas
no ano financeiro devem compu-
tar-se como pertencentes ao exer-
cicio.

Paragrafo Gnico — Os tribu-
tos lancados no ano financeiro e
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as demais rendas nio arrecadadas
serido escriturados em conta pa-
trimonial.”

Este artigo define o regime de
contabilidade piblica: o regime de
competéncia, que se conceitua como
o regime contibil segundo o qual
0s fatos patrimoniais sio contabi-
lizados no proprio exercicio finan-
ceiro em que ocorrem, devendo,
para tanto, a administragio provi-
denciar todos os esforcos a fim de
que tais fatos sejam conhecidos
antes de 31 de dezembro.

Este regime contébil exige o em-
prégo de contas patrimoniais, i. €.,
aquelas que representam o proprie-
tirio na terminologia da teoria
personalista das contas. Desneces-
sirio, pois, faz-se dizer, que tal
regime exige o emprégo de parti-
das dobradas.

Outro regime de contabilidade
€é o chamado de “Caixa”, em que
os fatos sio contabilizados segun-
do a sua realizagio em dinheiro,
ou para os extra-caixa, exclusiva-

(27) Arizio de Viana, O Orgamento Brasileiro, Rio.

(28) No verbete préprio, consultem, sébre o assunto, os seguin-
tes dicionaristas: Antenor Nascente, Diciondrio Etimolégico da Lingua
Portuguésa, pig. 366, Tomo I, Nascente deriva a palavra do médio
neerlandés; Laudelino Freire, Grande ¢ Nowvissimo Diciondrio da Lin-
gua Portuguésa, pig. 3.711; Candido de Figueiredo, Névo Dicio-
ndrio da Lingua Portuguésa, pag. 532 e Caldas Aulete, Diciomdrio
Contempordneo da Lingua Portuguésa, pag. 425. Todos &sses déo a
palavra como origindria do italiano.
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mente quando conhecidos. Esse re-
gime desconheceria contas tais
como "Divida Ativa” e “Restos a
Pagar”, porque os fatos geradores
dessas contas seriam contabilizados
apenas quando de sua realizacio
em dinheiro.

O empenho tem sido conceitua-
do como o ato do poder pablico
que cria para o Estado uma obri-
gagio de pagar, definicio, eviden-
temente, incompleta, pois que a
obrigagio de pagar somente se
consubstancia no estigio seguinte
da despesa, que é a liquidagio,
quando se verifica se foram satis-
feitos os adiplementos das clausulas
contratuais.

O Substitutivo apresenta uma
definigio pragmitica de empenho:
“entende-se por empenho a dedu-
¢do, efetuada na dotagio propria,
de parcela correspondente a uma
despesa ordenada por autoridade
competente. Formalmente, o empe-
nho é um documento denominado
Nota de Empenho, que indicard o
nome do credor, a especificagio e
importincia da despesa e a dedu-
¢do desta da dotagao propria.

Tem-se falado muito, sobretudo
nos Estados e Municipios, em em-
penho a posteriori. Devemos es-
clarecer que os estigios da despesa
plblica sdo uma seqiiéncia logica:
empenho, liquidagio, pagamento.

O proprio Substitutivo que revolu-
ciona a técnica or¢amentiria nio
dispensa o empenho para as des-
pesas “de pessoal de quadros fi-
x0s” e outras, dispensando, apenas,
2 nota do empenho, por se tratar
de ato interno da administragio.
Nio hi empenho e posteriori.
Toda a despesa deve ser empenha-
da, isto é, ter deduzida, na dotacio
propria, parcela correspondente a
seu valor; em seguida, vem a li-
quidagio, em que a administragio
verifica se o material ou servico
corresponde 4s especificagbes ini-
ciais, se a parte legal dos documen-
tos satisfaz, etc., para, por fim,
ser autorizado o pagamento. Se,
na pritica, ésse esquema € alterado,
pode essa alteragio atender as
emergéncias ou 3s liberalidades do
administrador, mas n2o a0 contrd-
le. Nesse sentido, alias, o Ministro
do Tribunal de Contas do Estado
da Guanabara, Joio Lyra Filho ¢
InCisivo:
“Téda despesa publica estd su-
jeita a uma disciplina de realiza-
¢io, as vézes dependente de co-
leta de pregos ou de uma concor-
réncia. Mesmo depois de autori-
zada, impde-se ser empenhada a
despesa a conta da verba prépria
e obedecer aos regimes de empe-
nho e liquidagio... Nio é bas-
tante que a despesa seja autori-
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zada, mas que se processe de

acérdo com as disposighs legais,

até que se ultime a liquidacio e

se ordene o pagamento... O di-

nheiro s6 deve ser movimentado

2pds o cumprimento das forma-
lidades em vigor, sob pena de in-
fragio.” 0O2®

E verdade que o Dec.-lei n®
2.416 nem define o empenho nem
condiciona a realizagio da despesa
20 mesmo, o que ¢ claramente uma
falha de técnica; nesse ponto o
Substitutivo é incisivo:

“Art. 55 — Nenhuma despesa
se realizard sem empenho pré-
vio.”

Quando transformado em Lei
ésse Substitutivo, o assunto ficard
definitivamente resolvido no Direi-
to Or¢amentario Brasileiro. Oxali
que o Congresso Nacional volte
em breve sua atengio para é&sse
problema.

Enquanto nio, devem os Srs.
Prefeitos, para evitar que incorram
em crime de responsabilidade por
atentado 2 lei orgamentiria, adaptar
suas administra¢Bes financeiras is
melhores técnicas de controle.

No que concerne is despesas de
capital cuja realizagio ultrapassa
um exercicio financeiro, a solugio

(29)
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é, em dezembro, fazer o empenho
provisério por quantia global, fi.
gurando ésse valor em “Restos a
Pagar” e, & medida que se forem
conhecendo os credores, far-se-d,
entdo, a individualizagio do empe-
nho. Se o montante exato ndo é
conhecido, far-se-4 o empenho pot
estimativa, dentro do limite da do-
tagio da verba.

A realizagio da despesa, ji dis-
semos a0 comentar o artigo ante-
rior, ndo é questio s6 de contrdle
contabil, mas especialmente de
programagio. Assim como se ela-
bora o orgamento, na fase de sua
execu¢io deve-se programar os
gastos, agora mais minuciosamen-
te, tendo em vista 0 comportamen-
to da receita, O sistema usado, no
Brasil, para essa programa¢io tem
sido o duodécimo, que satisfaz no
que concerne a determinadas des-
pesas fixas, como a de pessoal do
quadro permanente, vinculada de-
finitivamente pelo compromisso
da administragio em pagar a seus
servidores. Mas nio satisfaz no
caso das despesas variiveis que de-
vem atender nio somente ao com-
portamento da receita mas também
20 da execucio or¢amentiria. E,
v. g, 0 caso das obras piblicas.

Jodo Liyra Filho, op. cit., pag. 127.
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3. A VIGENCIA DOS CREDITOS

“Art. 10 — As dotacdes orca-
mentirias e os créditos suplemen-
tares perderio a vigéncia no 4l
timo dia do ano financeiro. Os
créditos especiais cessam também
nessa data, salvo quando fixado
expressamente maior periodo de
vigéncia na lei que os houver au-
torizado.

Parigrafo tinico — Os créditos
extraordinirios poderdo ter a sua
vigéncia dilatada além do ano fi-
nanceiro, condicionada aos moti-
vos que houverem determinado
a sua abertura.”

O artigo estabelece o principio
de anualidade orgamentiria, impli-
citamente contemplado na Consti-
tuicio Federal, ex-vi de seus arti-
gos 74 e 87, inciso XVI.

Ha a assinalar que a matéria ndo
foi especificamente tratada. Esta-
mos, evidentemente, dentro do ca-
pitulo dos créditos adicionais, que
se dividem em: suplementares, des-
tinados a refér¢o de dotagio orga-
mentiria; especiais, destinados a
despesas para as quais nio haja
dotagio orcamentiria especifica,
correspondente a servigos criados
no decorrer do exercicio e extraor-
dingrios destinados a despesas ur-
gentes e imprevistas, em casos de

guetfa, comogio intestina ou cala-
midade piblica,

Admite-se, como regra, que os
créditos especiais e suplementares
s6 podem ser abertos por lei, sen-
do que, quanto aos tltimos, pode
a propria lei orgamentiria atribuir
tal autorizagio ao Executivo den-
tro de determinados limites traca-
dos nessa propria lei.

Os extraordinirios, dadas as ca-
racteristicas que os envolvem po-
dem ser abertos por decreto exe-
cutivo, ad-reférendum da Cimara
de Vereadores.

“Art. 11 — O Estado e o Mu-
nicipio nio poderio, sem autori-
zagdo prévia, respectivamente, do
Presidente da Repiblica e do De-
partamento Administrativo, abrir
créditos suplementares antes do
segundo semestre, ou créditos es-
peciais no decorrer do primeiro
trimestre.”

O artigo esti caduco, face 20
sistema constitucional imperante no
pais, a partir de 1946. Como ji
notamos, anteriormente, os créditos
especiais s6 podem ser abertos por
lei regularmente votada e sancio-
nada. O Prefeito nio pode abri-los
por simples decreto. Quanto aos
suplementares a regra é a mesma,
admitindo-se que na lei orgamenti-
ria venha essa autorizagio com os
limites que a prudéncia determi-
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nar. Sobre os extraordinirios, de-
verdo ser referendados pela Cima-
ra dos Vereadores, no caso das Mu-
nicipalidades, ou pelas Assembléias
Legislativas, no dos Estados.

“8§ 1° — No caso do artigo 17
ou no de calamidade pablica
ou necessidade de ordem pa-
blica, os créditos extraordina-
rios poderio ser abertos em
qualquer més do exercicio e
independentemente de auto-
rizagio prévia, mas devem
ser submetidos, @ posterioni, 2
aprovagio do Presidente da
Repiiblica, ou do Departa-
mento Administrativo, con-
forme se trate de crédito do
Estado ou do Municipio.”

Para comentar é&ste parigrafo,
convém transcrever logo o artigo
17, dada a remissdo que lhe é feita:

“Art. 17 — No caso de falta
de empenho, ou quando os com-
promissos do govérno forem apu-
rados depois do encerramento do
exercicio respectivo, a despesa,
apés cabal justificativa e compro-
vagdo, deverd correr i conta de
crédito especial, que poderd ser
aberto em qualquer tempo.”

A remissio do artigo 17 é um
tanto arbitraria de vez que ésse ar-
tigo refere-se a créditos especiais €
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o parigrafo primeiro do artigo 11
a créditos extrzordindrios. De
modo que a redagio do parigrafo
junta dois tipos de créditos para
eximi-los da aprovagio prévia da
autoridade superior. Na realidade,
porém, todos &ses dispositivos
estao caducos dada a vigéncia de
novas regras disciplinadoras da ma-
téria no atual regime constitucio-
nal brasileiro.

Nosso entendimento é o de que
o ctédito especial deve atender a
servico névo criado durante a exe-
cugio orgamentiria e nio previsto
na elaboragio do orgamento. Um
bom planejamento evitard, ou re-
duzird 2 um minimo, a abertura
de créditos especiais, pratica con-
denivel em boa administragio fi-
nanceira por corresponder a orca-
mentos paralelos.

Déste modo, o artigo 17 ¢ in-
subsistente: se a despesa ndo foi
empenhada, ela ndo pertence a0
exercicio e, quando aparecer no
exercicio seguinte, entrard como
despesa do exercicio ndvo; ndo ha-
vendo dotagio nas verbas proprias,
deveri o Prefeito pedir crédito su-
plementar e ndo especial.

A mesma coisa diriamos com
referéncia A segunda parte do ar-
tigo: “"quando os compromissos do
govérno forem apurados depois do



TEORIA E PRATICA DE ORCAMENTO MUNICIPAL 105

encerramento do exercicio res-
pectivo...” pois, na boa técnica
orgamentiria do empenho prévio,
recai-se fatalmente no caso ante-
riof .

Ao comentar o artigo nono, dis-
semos que é uma responsabilidade
da administragio, antes de encer-
rar o cxercicio financeiro, apurar
todas as responsabilidades da Pre-
feitura e todos os seus créditos a
fim de que se possam fazer os lan-
camentos em “Restos a Pagar” e
“Divida Ativa”, o que evitara as
medidas sugeridas pelo artigo 17.
Outra técnica que contribui para
evitar que despesas de um exer-
cicio passem para outro sem co-
nhecimento da administragio, é o
empenho por estimativa, a que nos
referimos atris, com a respectiva
contabilidade em “Restos a Pagar”,
também por estimativa e individua-
lizacio no névo exercicio, 4 medi-
da que forem sendo conhecidos os
credores. Com tais técnicas, o at-
tigo 17 nio tem cabimento em
uma bem elaborada administragio
financeira .

Isto pdsto, e considerando a
nova ordem constitucional do pais,
concluimos que, também, o pari-
grafo primeiro do artigo 11 per-
deu sua vigéncia, isto €, caducou.

4. RECURSOS PARA ABERTURA DB
CREDITOS

“§ 2¢ — A abertura dos cré-
ditos suplementares ¢ espe-
ciais depende da existéncia
de recursos disponiveis para
ocorrer 4 despesa e serd pre-
cedida de exposigio justifi-
cativa.”

Este é um dispositivo essencial
em qualquer administragio finan-
ceira bem formulada, devendo
mesmo ser erigido, ainda que com
outra redagio, em artigo.

Quanto 4 exposicio justificativa
exigida in-fine, trata-se, agora, da
mensagem com que o Prefeito sub-
metera a apreciagio do Legislativo
o sen pedido de crédito especial
ou suplementar.

Se o suplementar é aberto por
decreto, por estar assim autorizado
o Executivo na prépria lei orca-
mentiria, como frisamos anterior-
mente, o Prefeito adotardi como
norma utilissima a de fazer prece-
der o decreto de consideragbes ex-
plicativas dos motivos que lhe de-
terminaram a abertura do crédito
suplementar ¢ os recursos utili-
zados.

“§ 3* — Consideram-se recursos
disponiveis:
1* — os decorrentes de sal-
dos disponiveis de exetcicios



106

" anteriores, convenientemente
apurados em balango;
2° — os provenientes de ex-
cesso da arrecadagio, previs-
tos por meio de indices téc-
nicos baseados na execugio
or¢amentiria;
4° — o produto de operagdes
de crédito.”

Nota-se que os “saldos disponi-
veis de exercicios anteriores” re-
ferem-se a superavits de caixa, dai
a necessidade de fazer-se anual-
mente o levantamento da conta de
caixa ou tesouraria ¢ juntar ésse
levantamento como um dos anexos
explicativos do balango do exerci-
cio encerrado e do orgamento para
o nbvo exercicio. Ndo hia aqui
falar-se em saldos de verbas, pois
éstes extinguem-se com O encerra-
mento do exercicio pelo principio
da anualidade consagrado no nosso
direito orcamentario, como alids j4
vimos.

Quanto 20 item dois seria me-
lhor que o Dec.-lei n® 2.416 nio
definisse 0 modo de apurar tais ex-
cessos, pois, como esta redigido, o
inciso pode dar margem.a esca-
moteacoes; o excesso deve ser efe-
tivo e ndo estimativo como permite
a sistemitica do Dec.-lei n* 2.416
e mais, désse excesso deve ser de-
duzido o deficit do exescicio fin-
do, se-fér o caso.
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E de todo o ponto interessante
definir 0 que se entende por ex-
cesso de arrecadacio, como faz o
Substitutivo, que transcrevemos:

“Entende-se por excesso de ar-

recadagio... o total positivo

das diferengas, acumuladas més

a més, entre a arrecadagio pre-

vista e a realizada, consideran-

do-se, ainda, a tendéncia no
exercicio.”

No inciso terceiro, seria bom
adicionar-se uma expressio como
a seguinte: “ou de créditos adi-
cionais”, pois pode dar-se o caso
de que a economia resulte tam-
bém, da ndo aplicagio, por moti-
vos supervenientes, de créditos
adicionais.

Quanto ao inciso quarto, é evi-
dente que tais opera¢es de cré-
dito devem ser, préviamente, au-
torizadas pelo Legislativo da Mu-
nicipalidade ou do Estado.

Nessa ordem de idéias, é bom
lembrar que o Dec.-lei n° 2.416
ni3o proibe o que a Constituigio
Federal chamou de “estbrno de
verbas”, quando, na verdade, de-
veria ter chamado de “transferén-
cias de dotaches entre verbas”.
Mas, estando, como esti, o as-
sunto regulado pela Constituigio
Politica do Pais, estio os Muni-
cipios proibidos de realizar trans-
feréncias entre “verbas”, mas nio
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entre “consignagdes” ou subdivi-
soes menores. O entendimento
geral é o de que a proibigio de
transferéncias entre verbas, tal
como disciplinada na Constitui-
¢io é geral e abrange nio sé o
Poder Executivo como o Legisla-
tivo, pois se trata de matéria
constitucional.

Resta, portanto, verificar se o
inciso terceiro do parigrafo se-
gundo désse artigo 11 fere o
principio da proibi¢io de estbrno,
pois 0 que o inciso manda fazer,
cu pelo menos permite que se
faca, é a anulagio parcial ou to-
tal de dotacdes orcamentirias
para atender a créditos adicio-
nais. Na realidade, pode haver
um jogo entre dotages atribui-
das a verbas diferentes. Em nos-
so entender, 2 real economia de-
corre nio da anulagio de dota-
¢des orcamentirias, mas da utili-
zagio parcimoniosa das dotagdes
de cada verba. No atual sistema
constitucional brasileiro, anulada
uma dota¢io or¢amentiria, ela nio
pode ser utilizada para outro fim.
A anulagio é a2 sua morte, como o
é o fim do exercicio financeiro.
S6 ao Legislativo ¢é permitido
anular dotagdes, por solicitagio do
Executivo, mas éste tem o arbitrio
de nio utilizar os créditos que lhe
foram concedidos.

O Legislativo podera "abrir cré-
ditos adicionais, nio por ter sido
anulada dotagio orcamentiria an-
terior, mas por seu poder de legis-
lar em matéria financeira. A anu-
lacio teria, no miximo, cariter
exemplificativo.

“Art. 12 — A Contadoria
Central ou servico a ela equipa-
rado devera pronunciar-se quanto
a abertura de créditos adicionais,
tendo em vista a sua natureza, a
existéncia de recursos disponiveis
e a respectiva classificagdo.”

Nio hi o que comentar nesse
artigo, pois que a matéria néle dis-
ciplinada compreende assunto 6b-
vio. Para isto é que existe conta-
bilidade e se os créditos adicio-
nais s6 podem ser abertos i vista
de recursos, cabe, evidentemente, 2
Contadoria indicar tais recursos,
a marcha da arrecadagdo, etc. Mui-
ta vez, é da prépria Contadoria ou
do 6rgio Central de Orgamento,
quando houver, que parte a inicia-
tiva do pedido de crédito adicio-
nal, especialmente em se tratando
de crédito suplementar, pois sio
€sses 6rgaos que controlam a mar-
cha da execugio orcamentiria.

“Parigrafo Gnico — Quanto
aos Municipios, a abertura de
créditos serd precedida do pare-
cer do Departamento das Muni-
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cipalidades, ou outro 6rgio a que
estejam subordinados.”

Dispositivo caduco, face a0 névo
regime constitucional do pais. No
miximo, a Prefeitura poderi pedir
orientagio técnica aos Departamen-
tos de Municipalidades dos Esta-
dos, como também a organismos
técnicos a que estejam filiados,
como é o caso do Instituto Brasi-
leiro de Administragio Municipal.

s. EXECUCAO DA RECEITA

“Art. 13 — Tédas as receitas
arrecadadas, exceto as dos servi-
cos ferroviirios, serio recolhidas
a tesouraria geral ou 6rgio equi-
valente, diretamente ou por in-
termédio de outras reparti¢Ges ou
estabelecimentos bancirios.

Parigrafo dnico -—— A arreca-
dagio constituiri um todo para
atender as despesas autorizadas,
sendo vedada 2 sua fragmenta-
¢do para a criagio de fundos es-

peciais.”

O artigo e seu parigrafo com-
pletam a unidade orcamentiria,
agora sob o ponto de vista de cai-
xa, estabelecendo a caixa dnica,
proibindo, inclusive, a afetagio da
receita ou a sua fragmentagio. No-
te-se que a Constituigdo Federal,

apesar de chamar de uno o orga-
mento, cria um sem nimero de re-
ceitas afetadas ou vinculadas:
15% do impdsto sébre a renda
para os Municipios; 10% da re-
ceita tributiria para a educagio,
etc. E uma sistemitica que a téc-
nica orgamentiria condena, pois
que atenta diretamente contra os
principios da unidade, da univer-
salidade e bisicamente contra o da
nio afetacio da receita, e sobre-
tudo porque dificulta o planeja-
mento.

Aparentemente, a unidade de
caixa apregoada no artigo estaria
comprometida no que se refere aos
servi¢os ferrovidrios; como, porém,
a exploragio de tais servigos estd,
hoje, centralizada na RFF, o pro-
blema desaparece.

Expondo as regras gerais para a
contabiliza¢io e recolhimento da re-
ceita, o Dec.-lei 2.416 deixou os
pormenores para as instrugbes in-
ternas de cada Prefeitura, o que €
boa sistematica.

Dado, todavia, o crescimento da
administragio pablica como uma
decorréncia do préprio crescimen-
to da sociedade humana, tém-se ad-
mitido, modernamente, fundos es-
peciais para o financiamento de
certos servios, mormente para o
orcamento de capital a longo pra-
zo, como ¢ exemplo o Plano de
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Aclo do Govérno do Estado de
Sio Paulo.

A técnica para que os fundos
especiais n3o firam os principios
orcamentirios é a de fazer com
que figure o deficit ou o superavis
do orcamento do fundo especial
respectivamente na despesa ou na
receita do or¢amento geral.

6. PAGAMENTO DAS DESPESAS

“Art. 14 — Tédas as despesas
serio pagas pela tesouraria geral,
pelas reparticGes autorizadas, ou
por intermédio de estabelecimen-
tos bancarios.

Parigrafo dnico — Poderio
também, a critério da autoridade
competente, efetuar-se por meio
de adiantamentos ou suprimentos
is reparticbes pagadoras que pos-
suirem servicos de contabilidade
aprovados pelas Contadorias Cen-
trais ou Orgios equivalentes.”

Este artigo é uma conseqiiéncia
do anterior. De fato, se se define
2 unidade de caixa para recebimen-
tos, hi que definir-se ipso faco,
2 unidade para pagamento.

No entanto, o artigo permite o
pagamento pelas reparti¢des auto-
rizadas, o que somente poderi ser
feito pelo regime de adiantamento,
devidamente controlado pela con-

tabilidade geral. O regime de
adiantamento é normal nos servi-
¢os publicos, perfeitamente defi-
nido no Cédigo de Contabilidade
da Unido.

Recomenda-se, com énfase, os
depésitos da arrecadagio em esta-
belecimentos de crédito oficial, na
forma do artigo anterior, de onde
se fardo, em cheque, os saques
para pagamento da despesa. Inclu-
sive, ésse sistema facilita o contrd-
le € a contabilizagio.

Apesar da recomendagio do pa-
rigrafo de que os adiantamentos
ou suprimentos de fundos ds re-
particoes pagadoras s6 possam set
feitos quando essas possuirem set-
vigos de contabilidade aprovados
pelas Contadorias Centrais ou 6r-
gios equivalentes, nio cremos que
essa exigéncia seja condigio sime
qua n9n, mesmo porque os adian-
tamentos podem ser feitos inclusi-
ve a um funcionirio individual-
mente, que fica obrigado i presta-
¢do de contas no prazo estabelecido
na ordem de adiantamento.

7. O EMPENHO DA DBSPESA

“Art. 15 — A despesa varid-
vel € sujeita a empenho prévio
emitido por quem a ordenar.
Para a despesa varidvel de pes-
soal é admitido o regime de dis-
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tribuicio de crédito e de regis-
tro, correspondente ao empenho
prévio.”

E pena que o Dec-lei 2416
tenha uma sistemaitica tdo cam-
biante. Assim, por exemplo, o
instituto do empenho, dos mais
relevantes em administragio fi-
nanceira, ja foi objeto de consi-
deragio no artigo 9° e volta ago-
ra 4 baila. Nio sabemos exata-
mente a razdo porque “exercicio
financeiro” e “execugio do or-
¢amento” foram destacados em
dois capitulos, quando na verdade
exercicio financeiro nada mais é
que uma secio, sob o ponto de vis-
ta de técnica legislativa, do capi-
tulo dedicado i execucio finan-
ceira,

Por que somente a despesa va-
ridvel esta sujeita a empenho? Ji
vimos que o Substitutivo define
com precisio que nenhuma des-
pesa se realizard sem empenho pré-
vio. E verdade que o Dec.-lei
2.416, dizendo que a despesa va-
ridvel é sujeita a empenho prévio,
nio liberou a despesa fixa dessa
obrigagio, mas a redagio deixa
margem 4 davida.

O Dec.-lei ndo define, com pro-
priedade, ¢ que é distribuicio de
crédito e o que é o regime de re-
gistro, mas diz que corresponde 20
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empenho  prévio. Melhor seria,
para simplificagio dos servigos, re-
duzir tudo 20 empenho.

O regime de registro é privati-
vo dos Tribunais de Contas, pelo
menos essa € a linguagem da Cons-
tituigdo Federal, no artigo 77 e
seus incisos. Muitos confundem
ésse regime de registro com o de
empenho, que, no entanto, é coisa
diversa.

O regime de distribuigdo de cré-
dito nio dispensa o empenho. A
distribui¢io de crédito deve ser
feita as reparti¢Ges apds a aprova-
¢io do orcamento ou & medida qu=
o comportamento da receita ©
permita.

8. A NOTA DE EMPENHO

“§ 1° — A nota de empenho
deve indicar o nome do :re-
dor ou, quando a favor dz
diversos credores, referir-se a
félbas de pagamento ¢ outros
documentos que os individua-
lizem.”

J& vimos a diferenca entre em-
penho, ato propricmente dito e a
nota de empenho: o documento
formal representativo do empenho. -

Quanto 4 nota de empenho para
folhas de pagamento, na forma fi-
nal do parigrafo primeiro, convém
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notar que nesse, como em outros
casos que damos abaixo, torna-se
dispensivel a emissio dessa nota
de empenho, por tratar-se de ser-
vigo interno. Mas nio se torna dis-
pensavel o ato substantivo do em-
penho, que serd comunicado 4 con-
tabilidade por um sistema de mre-
morandum simples, ou realizado
automaticamente.

Sdo casos os seguintes em que
se pode evitar a emissio da nota
de empenho:

a) para pagamento de vencimen-
tos de pessoal de quadros
fixos;

b) para pagamentos de aposen-
tadoria, pensoes, servico da
divida fundada, juros de le-
tras e bilhetes de tesouraria e
de contas bancirias, de con-
tribui¢des de previdéncia so-
cial, abonos, percentagem,
adicionais e outras vantagens
de cariter permanente, insti-
tuidas em lei, saldrios de pes-
soal extranumeririo, quando
constem de dotacbes proprias.

“§ 22 — A nota de empenho
conterd, além de indicagBes
complementares, 0s seguintes
requusitos essenciais:

1) a indicacio da repartigdo
a que se referir a despesa;

2) o nome da autoridade que
houver autorizado a despesa;
3) a designagio da dotagio
or¢amentaria;

4) o saldo anterior, a dedu-
¢io da importincia a empe-
nhar e o saldo resultante;

5) a especificagio do mate-
rial ou servico, prego unitirio,
parcelas e importancia total a
empenhar;

6) a assinatura do funcioni-
rio autorizado a emitir a nota
de empenho.”

A nosso ver, essenciais mesmo
sdo: o nome do credor, a especifi-
cacio da despesa, a importincia a
pagar e daclaragio da dedugio
desta da dotagao propria. Nada
impede, porém, que a nota conte-
nha outros requisitos de identifi-
cagio da despesa empenhada.

“§ 3% — Para liquidagio da
despesa referente ao empe-
nho seri exigido o recibo do
material, ou, na prépria nota
de empenho, o atestado da
prestagio de servico.”

E medida absolutamente indis-
pensavel para que a despesa pos-
sa corter o segundo estigio, o
da liquidagdo e, por fim, o dlti-
mo o do pagamento. Essa decla-
ra¢gio inclusive, responsabiliza o
seu emitente pela exatiddo do que
nela se afirma.
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“8§ 4 — Nos Estados ¢ Munici-
pios de organizagio adminis-
trativa mais complexa, as no-
tas de empenho serdo expedi-
das pelo menos em quatro
vias, destinando-se:

1) a primeira, ao credor;

2) a segunda, ao servico en-
carregado de processo a des-
pesa;

3) a terceira, ao servico de
contabilidade a que esti su-
bordinada a reparticio que
ordenou a despesa.”

Cremos que nos organismos ad-
ministrativos menos complexos,
trés ou duas vias da nota do em-
penho sdo suficientes, uma para o
credor e outra para 0s servigos in-
ternos da Prefeitura, O assunto,
porém, deverd ser objeto de estu-
do, in locum, por especialistas em
organizagio ¢ métodos.

“§ 5? — As despesas, contratuais
ou nio, sujeitas a parcela-
mento poderio ser empenha-
das englobadamente.

§ 6° — O empenho seri feito
por estimativa, quando im-
possivel a determinagio exa-
ta da importincia da des-
pesa.”

J& tratamos do empenho global,

para individualizagio posterior, e a
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possibilidade de que seja feito por
estimativa, sobretudo no fim do
exercicio, para a contabilizagio em
“Restos a Pagar”.

“§ 7° — O empenho da despesa
referente a cada exercicio
cessa no dia 31 de dezembro.”

Essa disposicio € apenas um
complemento da anualidade do or-
camento ji definida nos artigos
oitavo e décimo.

Mas nio cessa, é de notar-se, o
empenho ji realizado que, nio
pago, passa a constituir restos 2
pagar.

“§ 8 — Em cada reparticio or-

denadora haveri registro dos em-

penhos, de acérdo com modelos
uniformes.”

E claro que o registro dos em-
penhos nas repartigbes ordenado-
ras é uma necessidade para seu pré6-
prio contrble, especialmente nas
administragdes mais complexas,
mas n3o exclui, necessiriamente, o
contréle contdbil e o do 6rgio cen-
tral de orcamento, quando houver
em separado. Nas administracGes
menos complexas, o contrdle Gnico
na contabilidade é perfeitamente
possivel.

9. BALANCETES DE EMPENHO

“§ 9 — Os servigos de conta-
bilidade levantarao balancetes
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mensais demonstrativos do
estado das dotagBes, com a
indicagdo expressa da despe-
sa empenhada. Esses balance-
tes serdio encaminhados 4
Contadoria Central, ou 6rgio
equivalente.”

Serd interessante que as unida-
des administrativas, mesmo que
wio possuam contabilidade prépria,
levantem o estado de suas dotagdes
dia a dia, semana a semana, més a
wmés, de modo a evitar o “estouro”
de dotagles nas verbas. A Conta-
doria Central terd seu proprio re-
gistro das dotagbes das verbas, o
que redundari num sistema de
tompleto contrdle, permitindo in-
dusive que se faga o pedido de
créditos suplementares com ante-
tipago.

Se nio houver sistema descen-
tralizado de empenho cumpre, en-
t30, 2 Contadoria Central, o levan-
tamento dos balancetes referidos.

10. RESTOS A PAGAR

“"Art. 16 — Consideram-se
“Restos a Pagar” as despesas or-
camentirias ou decorrentes de
créditos especiais, quando regu-
larmente empenhadas, mas nio
pagas até a data do encerramento
do exercicio financeiro, distin-
guindo-se, na contabilidade, as
processadas das nio processadas.”

J4 comentamos o instituto dos
“Restos a Pagar”, uma das contas
criadas para completar o sistema
de partidas dobradas e escriturar
as responsabilidades assumidas
durante o exercicio financeiro.
Compde o sistema da divida flu-
tuante.

11. CUSTO DOS SERVICOS
POBLICOS

“Art, 18 — Quando determi-
nada reparticio ceder material
ou prestar servicos a outra, o
valor do material ou da presta-
¢do de servicos seri considerado
como despesa desta, anulando-
se a respectiva importincia na
verba daquela.”

Na pritica a disposi¢cio expres-
sa neste artigo nio tem aplicacio
por dois motivos: nio hi contabi-
lidade de custo nos servigos pit-
blicos brasileitos ¢ a grande maio-
ria de nossas comunas nio dispde
de 6rgio central de material — ou
almoxarifado — que permita um
contrdle exato da distribuicio e do
emprégo do material pelas diver-
sas repartigoes.

Mas o principio é salutar, pois
que, aplicado, daria margem i de-
terminacio dos custos dos servigos
publicos,



Carituro VI

TOMADA DE CONTAS NA
ADMINISTRAGAO MUNICIPAL

1. Tipos de contréle — 2. Julgamento das con-
tas — 3. Tribunais de contas municipais.



1. TIPOS DE CONTROLE

“Art. 19 — Compete aos servi-
¢os de contabilidade a fiscaliza-
¢io imediata dos responsiveis
pela movimentagio dos dinhei-
ros, valores e bens do Estado e
do Municipio, ou pela guarda
dos que lhe forem confiados.

§ 1° — Além da fiscalizacio re-
sultante do registro imediato
das operagBes, valbres e exa-
me dos balancetes mensais,
haveri tomada de contas pe-
riédicas.

§ 2° — O exame da tomada de
contas de natureza financeira
terd por base a lei orcamen-
tiria e a legisla¢gio ordiniria
que lhe disser respeito.

§ 3* — O exame dos inventi-
rios, na tomada de contas de
natureza patrimonial, terd por
base a legisiagio respectiva e
as normas de administracio
e contabilidade.

§ 4° — Na tomada de contas
de natureza industrial, proce-
der-se-4 a0 exame técnico-in-
dustrial além do exame con-
tabil.”

Nesta se¢do, que é a segunda do
capitulo III do titulo I, o Dec.-lei
2.416 passa a dispor sobre a fase
do contrdle orcamentario. Proble-
ma dos mais relevattes, j4 tivemos
ocasizo de nos referirmos ao mes-
mo, para assinalar que, no Brasil,
nos trés niveis de govérno, a én-
fase do contrdle esti na verifica-
¢do da legalidade das contas, pres-
tando-se pouca atengio 20 contrdle
funcional.

O controle orgamentirio pode
dividir-se tendo em vista virios
aspectos. Sob o ingulo do é6rgio
que o executa, o controle pode ser
interno e externo. Interno é o con-
trdle exercido pela prépria admi-
nistragio, diretamente pelo Prefei-
to ou por pessoa a quem éste dele-
gar podéres para tanto. No Brasil
tem-se levado o instituto da con-
fianca (cargos de confianga) ao
extremo de seu titular julgar-se
ofendido se o Chefz Executivo
exerce sobre éle determinado con-
trole, personalizando-se a adminis-
tragio quando esta deve ser abso-
lutamente neutra e, se o Prefeito
tem contas a prestar 2 Cimara dos
Vereadores € a0 povo, necessdria-
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mente, tem éle o direito de pedir

contas aqueles 2 quem delega po-

déres. A delegagio de podéres e a

atribuigio de responsabilidade sdo

institutos que nao se podem se-
rar.

O contréle externo é o realizado
pelo Legislativo, diretamente, como
no caso das Prefeituras, ou por in-
termédio de um orgio especializa-
do, como no Govérno Federal e
nos estaduais, por meio de Tribu-
vais de Contas. Pode-se também
admitir como contrdle externo, o
tealizado pela imprensa, por gru-
pos interessados em determinados
aspectos da administragio e pelo
povo em geral.

Quanto i finalidade, os contrd-
les podem verificar:

a) a legalidade dos atos de que
resultam a arrecadagio, a
realizagao da despesa, o nas-
cimento e 2 extingio de direi-
tos e obrigagdes;

b) a fidelidade fancional dos
agentes da administragdo, res-
ponsiveis por bens e valbres
publicos; e

¢) o cumprimento do programa
de trabalho, exptesso nio so-
mente em térmos de moeda,
mas também em térmos ob-
jetivos de realizagGes — con-
tréle téenico.

CADERNOS DE ADMINISTRAGCAO PUBLICA

Quanto ao sempo de realizagses,
podem os contrdles classificar-se
como:

a) a priori, o realizado antes da
arrecadacio da receita ou da
realizagio da despesa, geral-
mente cumprido através dos
estigios da receita e da des-
pesa;

b) concomitante, aquéle que se-
gue, pari passu, a movimen-
tacio de valdres e a realiza-
¢io das metas estabelecidas
no plano de trabalho;

C) a postersori, o que vem apés
o encerramento do exercicio
financeiro, comumente co-
nhecido como tomada de
contas.

Os contrdles legal, funcional e
técnico se completam, ¢ um so-
mente seri eficiente com os outros
dois, O contrdle técnico deverd,
além de verificar a execugio dos
programas em térmos de unidades
de trabalho realizadas, verificar os
métodos de trabalho, a utilizagao
do equipamento, a execugio de
obras piblicas, bem como a utili-
zacio das dotaches com economia.
Esse tipo de contrble deverd estar
afeto primordialmente ao 6rgao
central do orgamento, quando
houver.
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Devemos ter em vista que, de
modo geral, no que se refere ao
contrdle externo, os Legisladores,
no plano nacional, sao auxiliados
por 6rgios especializados em to-
mada de contas, constituindo-se
verdadeiros sistemas, dos quais
cumpre assinalar, pela sua impor-
tancia:

a) O tipo inglés, com tddas as
peculiaridades do sistema parla-
mentaiista puro, em que o Poder
Executivo, representado pelo Gabi-
nete, entrosa-se perfeitamente com
o Legislativo, em matéria finan-
ceira representado exclusivamente,
desde 1911, pela Cimara dos Co-
muas; nesse caso, os Orgios sio o
Tesouro, que elabora e orienta a
execu¢io e controla o orgamento
inglés e a Public Account Commit-
tee (Comissio de Contas Puabli-
cas) composta de elementos da
Cimara e sempre presidida por um
deputado da oposigio. Hi estreita
cooperagio entre o Tesouro e a
Comissao de Contas Pablicas. O
sisterna inglés é o mais antigo.

b) O tipo francés, consubs-
tanciado nos Tribunais de Contas,
criados, segundo Marcel Waline,
por Napoledo, ou por éste refor-
mados segundo a versio do Prof.

(30)
tions A. Pedone, 1955) pag. 99.

Aliomar Baleeiro e consubstancia-
da por Louis Delbez (39 e que
se estendeu por quase toda a Fu-
ropa continental, inclusive a Ale-
manha e a Rissia pré-revolucioni-
ria. Dos atuais Tribunais de Con-
tas, por sua eficiéncia, vale assina-
lar os da Bélgica e da Itilia. E o
tipo adotado no Brasil.

c) O tipo americano, uma
adaptagio do tipo inglés, mas que
funciona diferentemente. Hi um
6rgio o General Accounting Offi-
ce (Contadoria Geral), cuja de-
nominagdo € imprépria, pois tal
6rgio nio realiza a contabilidade
do govérno central americano, a
qual estd afeta a0 Tesouro. O GAO
é um 6rgio do Congresso america-
no, dirigido pelo Controlador Ge-
ral dos Estados Unidos, nomeado
por um periodo de 15 anos, ina-
movivel sendo por motivo — ad
causam — com elevado salirio e
cuja fungdo é fazer a tomada de
contas de todas as reparticdes do
govérno federal norte-americano,
inclusive autarquias, sociedades de
economia mista, etc., enviando seus
relatérios ao Congresso. A base do
trabalho é a da emprésa privada,
por grupos de auditores altamente
treinados e especializados.

Louis Delbez, Eléments de Finances Publiques (Paris, Edit-
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d) O tipo soviético, realizado
através do partido dnico que, sob
a alegacio de que cabe a0 partido
verificar se o govérno esti cum-
prindo sua politica, as diretrizes
comunistas, faz, na verdade, atra-
vés désse sistema, a ditadura do
partido unico.

2. JULGAMENTO DAS CONTAS

“Art. 20 — O julgamento das
contas dos prefeitos sera feito
anualmente ou, quando f6r o
caso, por periodo menor, com-
petindo 20 Chefe do Executivo
Estadual proferi-lo mediante pa-
recer do Departamento das Mu-
nicipalidades ou O6rgio equiva-
lente”.

E boa norma, imprescindivel
mesmo, que a tomada de contas
seja anual, enquanto o contrdle in-
terno, especialmente o técnico, se
fari concomitantemente com a exe-
tugio orgamentiria, dia a dia.

No mais, como é bem evidente,
#s normas ali consagradas decai-
ram, entraram em caducidade, pois
pela autonomia estabelecida pelo
regime constitucional de 1946,
como sabemos de sobejo, a tomada
de contas pertence is Cimaras de
Vereadores no que tange 20s Mu-
nucipios.

CADERNOS DE ADMINISTRACAO POBLICA

Problema importantissimo para
o melhoramento de nossa adminis-
tracio financeira é o preparo dos
senhores Vereadores para o exer-
cicio soberano do poder de legis-
lar, no qual se contempla o de jul-
gar as contas dos Prefeitos.

Sabemos que a representacio po-
litica, em qualquer parte do mun-
do, por sua propria natureza, 0o
pode, nem deve, ser técnica. Os re-
presentantes do povo nas Cimaras
sio elementos désse mesmo povo:
operario, comerciante, industrial,
fazendeiro, médico, etc, etc.

De duas coisas o representante
precisa de se compenetrar: 19, a
sua soberania nio é ilimitada ¢
eleito éle é para defender os inte-
résses da comuna a que pertence,
devendo, pois, evitar fazer do man-
dato legislativo um meio de nego-
ciatas pessoais, de empreguismo,
mesmo porque, se €ssa  situagio
perdurar, a economia piblica, no
Brasil, ndo suportari o impacto, ¢
tenderd para uma modificagio ra-
dical, inclusive na estrutura social.
O outro ponto, é que a fungio pri-
mordial do representante do povo,
desde seus primoérdios, pelo menos
como evoluiu na Inglaterra, desde
a Carta Magna de 1215, é votar o
orcamento e fazer a tomada de
contas, Deve, pois, executar com

dignidade e livre de espirito pre-



TEORIA E PRATICA DE ORCAMENTO MUNICIPAL

concebido no que tange is ativi-
dades politicas. O Brasil nio pode
continuar a ser uma casa dividida.

Um dos elementos que concor-
rera para o aperfeicoamanto do
sistema de tomada de contas pelas
Camaras de Vereadores serd a cria-
¢io de servicos de assessoramento
dos Legislativos municipais em
matéria financeira. Assessoramento
ése que pode ser pedido, no mo-
mento de votacio do orgamento e
da tomada de contas. Técnicos, os
ha, pelo Brasil afora, em contabi-
lidade e administragio piiblica ca-
pazes de providenciar tal assesso-
ramento. De institui¢des como ©
Instituto Brasileiro de Administra-
¢io Municipal podem as Cimaras
aproveitar-se mais a mitido para
ésse tipo de assessoramento.

3. TRIBUNAIS DE CONTAS MUNI-
CIPAIS

Ja foi tentada a criagao de Tri-
bunais de Contas municipais. Mas
o Supremo Tribunal Federal ful-

(31)
IBAM, 1960, pags. 48/53.
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minou tal criagdo de inconstitucio-
nal, ao julgar agravo em mandado
de seguranga n® 4.343, em que era
recorrida a Prefeitura Municipal de
S. Joio de Meriti, R}. 3V

De fato, como assinalou o edi-
torial de NOTICIAS MUNICI-
PAIS, nesse mesmo nimero, nio
se justifica que as Cimaras abdi-
quem de seus podéres de julgar as
contas do Executivo “em favor de
um 6rgio que nio apresenta ne-
nhuma vantagem de ordem técni-
ca e que s6 ira contribuir para des-
prestigiar o govérno municipal no
Brasil, pelo que tem de pomposo,
de excessivo, de initil”.

A solugio é aquela apontada
pelo mesmo editorial, ou seja, a de
possuirem as Cimaras “no qua-
dro de seus funcionirios contado-
res habilitados a examinarem as
contas do Prefeito e a assessorar
os Vereadores na sua importantis-
sima tarefa de acompanhar a exe-
cucio orcamentiria e fiscalizar a
administragio financeira do Mu-
nicipio”.

In Noticias Municipais, Ano VII, n* 38, Rio de Janeiro,
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