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Alguns aspectos da elaboragdo dos orca-
mentos dos Estados e Municipios

Por ocasido da reiinido, nesta capital,
dos representantes dos Conselhos Administrati-
vos dos Estados, em novembro do ano passa-
do, o Sr. Luiz Simées Lopes, presidente da
Comissdo de Orcamento, membro da Comis-
sao de Estudos dos Negocios Estaduais e pre-
sidente do D.A.S.P., teve oportunidade de pro-
nunciar uma conferéncia focalizando algumas
questées orcamentarias dos Estados e dos
Municipios .

Essa conferéncia foi realizada em 12
de novembro ultimo, no auditério do Insti-
tuto de Resseguros do Brasil, em sessao pre-
sidida pelo Sr. Joao Carlos Vital, presidente
da mesma instituicao.

Antes de proceder a leitura de seu tra-
balho, o Sr. Luiz Simées Lopes declarou
que o mesmo se devia sobretudo a sua obser-
vacao dos problemas orcamentarios estaduais
e municipais, no trato de questoes adminis-
trativas como membro da Comissao de Es-
tudos dos Negocios Estaduais, e declarou que
nao trataria da questao da elaboracao do
orcamento propriamente dita, matéria por
demais extensa para Se conter numa simples
palestra.

E’ o texto da conferéricia do Sr. Luiz
Simoes Lopes que temos o prazer de oferecer
aqui aos leitores da Revista do Servico Pu-
blico.

I

INICIATIVA DE ELABORACAO

O RELACIONAMENTO, a analise, a estru-
turacdo, o planejamento e a coordenagao
das atividades que dao lugar a entradas e
saidas de dinheiro dos cofres publicos reclamam
um procedimento especial, a que, a falta de me-
lhor térmo, denominamos processo orcamentario.

Na primeira fase désse processo levanta-se a
importante questio de determinar que autoridade
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ou o6rgao deve elaborar a proposta de orcamento.
Trata-se da iniciativa — direito, prerrogativa ou
prioridade, concedida a um o6rgao do poder publi-
co, de elaborar em primeira mao a proposta orca-
mentaria a ser submetida a discussao e aprovacao
de outro 6rgao do mesmo poder. A pratica, mais
do que a doutrina, em matéria de iniciativa orca-
mentéaria, tem variado grandemente de um pais
para outro. Ora cabe ao poder legislativo, ora
ao poder executivo.

No caso do Brasil, por exemplo, trés normas
distintas tém sido observadas. No regime impe-
rial, sob a Constituicdo de 1824, a iniciativa da
proposta orcamentaria competia ao poder exe-
cutivo, que a elaborava — por intermédio do Mi-
nistro da Fazenda — e enviava a Assembléia, pos-
suindo esta competéncia exclusiva para discuti-la e
aprova-la. No regime republicano de 1891, a Cons-
tituicao dispunha de modo muito sucinto sobre
matéria orcamentaria. Nao prescrevia normas
tao claras € positivas quanto a Constituicao de
1824 ; apenas, na parte referente as matérias de
competéncia privativa do Congresso Nacional, in-
cluia a de votar o orcamento da Republica. Em
virtude do laconismo constitucional, houve, na
primeira fase da vida republicana, acaloradas dis-
cussoes em torno da iniciativa orcamentaria. No
proprio Congresso, surgiram disputas entre as
duas Camaras, pretendendo cada uma chamar a
si a iniciativa da proposta orcamentaria. Por in-
terpretacao extensiva de um dispositivo consti-
tucional, que atribuia & Camara dos Deputados
competéncia para tomar a iniciativa do exame de
todas as leis que importassem em criacdo de im-
postos ou aumento de despesa, ficou entendido que
aquela casa cabia a iniciativa do preparo da pro-
posta, que, a seguir, como qualquer outro pro-
jeto de lei, seria levada a discussdo do Senado Fe-
deral e, finalmente, a aprovacio do Presidente da
Republica. Manifestava-se, entdo, repulsa a idéia
de uma proposta orcamentaria enviada pelo Pre-
sidente da Repﬁplica ao Congresso, porque a éste
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parecia que tal procedimento implicava em inva-
sdo de atribuicdo de um poder sobre o outro.
Todavia, acabou prevalecendo a antiga pratica
que o regime imperial nos legara: a lei n. 23, de
30 de outubro de 1891, que reorganizou os ser-
vicos da administracao federal, conferiu ao Mi-
nistro da Fazenda competéncia para as questoes
orcamentarias em geral e, expressamente, para
centralizar e harmonizar, alterando ou reduzindo,
os orcamentos parciais dos ministérios, afim de
organizar a proposta do govérno.

' Logo depois, a lei n. 30, de 8 de janeiro de
1892, considerou crime contra as leis orcamen-
tarias a nao apresentacao da proposta pelo Exe-
cutivo. Essas disposicoes foram confirmadas pela
legislacao posterior, notadamente pelo Cédigo
de Contabilidade de 1922 e seu Regulamento
Geral.

A Constituicao de 1934 consagrou ao orca-
mento dispositivos especiais, aproveitando-se da
licao contida na reforma constitucional de 1926
— que extinguira as caudas orcamentérias — e,
ao mesmo tempo, das novas experiéncias feitas,
nesta matéria, por outros paises. Segundo essa
Constituicao, a iniciativa da proposta geral cabia
ao Poder Executivo. A cada um dos ministérios
competia preparar as propostas des orcamentos
respectivos, e ao da Fazenda cabia organizar a

proposta geral, com os elementos de que dispuses-

se e os fornecidos pelos outros ministérios.

Gracas a Constituicao de 1937, a doutrina
e a pratica orcamentaria alcancaram, no direito
positivo brasileiro, o reconhecimento das normas
mais consentdneas ao progresso e métodos ad-
ministrativos. A Carta de 1937 estabelece, com
toda a clareza, que a competéncia para a elabo-
racao do or¢camento cabe: exclusivamente ao Pre-
sidente da Republica, por intermédio de um or-
gao criado para desincumbir-se ndo s6 desta fase
do processo or¢amentario, como também de ou-
tras funcoes diretamente ligadas ao orcamento.
Além disso, a Carta de 1937 prescreve limites a
intervencao parlamentar; fixas a Camara dos
Deputados e ao Conselho Federal prazos certos e
fatais e determina que a competéncia désses or-
gdos, quanto a despesa, ndo vai além da votacdo
de verbas globais.

A doutrina ja ha muito consagrou — e a préa-
tica vem confirmando essa consagracao — a ten-
déncia manifesta para se dar preferéncia ao(orga-
mento executivo, em cuja elaboracdo, como a pré-

pria designacdo indica, prepondera claramente a
acdo do Chefe do Executivo. Com efeito, nao ha
argumento valido para se arrebatar ao Executivo
a competéncia para elaborar o programa do tra-
balho anual que pretende realizar, ou seja, o pro-
prio orcamento.

No Govérno Federal, essa competéncia é
atribuida taxativamente ao proprio Presidente da
Republica pela Constituicdo. O mesmo principio
foi adotado e confirmado pela legislacao perti-
nente a administracdo dos Estados e Municipios.
Pelo decreto-lei n. 1.202, de 8 de abril de 1939,
art. 6.°, ficou estabelecido que compete ao Inter-
ventor, ou Governador : “II. Organizar o projeto
do orcamento do Estado e sanciona-lo”. Ao tratar
da competéncia do Prefeito, o mesmo decreto-lei,
no artigo 12, n. III, dispoe que a essa autoridade
compete organizar o projeto de orcamento do
municipio e sanciona-lo, depois de revisto pelo
Interventor, ou Governador, que o remetera ao
Conselho Administrativo para efeito de revisao e
aprovacao.

O decreto-lei n. 2.416, de 17 de junho de
1940, que dispoe sbébre a codificacao das normas
financeiras para os Estados e Municipios, atri-
buiu, no art. 6.°, a uma Contadoria Central ou
departamento eqiiivalente o encargo de elaborar
a proposta orcamentaria para o chefe do executivo
estadual. .

Nos Municipios, o preparo da proposta, sem-
pre diretamente subordinado ao Prefeito, ficaria
a cargo de um orgao equivalente a Contadoria ou

‘Departamento de Fazenda municipal.

O decreto-lei n. 5.511, de 21 de maio de
1943, que alterou e. retificou disposicoes sbbre
a administracdo dos Estados e Municipios, nao
mcdificou absolutamente a orientacao de firmar-
se a competéncia do chefe executivo — estadual
ou municipal — para elaborar o or¢camento. Ape-
nas prescreveu que os Orgaos técnicos incumbidos
do preparo da proposta or¢amentaria serdo o De-
partamento do Servico Publico, em primeiro lu-
gar, onde existir e, depois, as Contadorias ou or-
gaos semelhantes (art. 4° §§ 12 e 2.°).

Do exposto se conclue que:

a) a competéncia para a iniciativa e o pre-
paro da proposta orcamentaria cabe, nos Esta-
dos, ao Interventor ou Governador, e, nos Munici-
pios, ao Prefeito;



ALGUNS ASPECTOS DA ELABORAQIKO DOS ORCAMENTOS s

b) os érgaos técnicos que auxiliam o Inter-
ventor, ou Governador, e o Prefeito no preparo
da proposta orgamen'téria sao: O Departamento
do Servico Piblico, onde existir; as Contadorias
Centrais, onde nao houver Departamento do Ser-
vico Piblico ou o6rgao semelhante; as Contado-
rias ou Departamentos de Fazenda, onde ndo hou-
ver Contadorias Centrais.

Quanto ao exercicio dessa iniciativa, nenhu-
~ma interferéncia cabe aos Conselhos Administra-
tivos e Departamentos de Municipalidades. A
acdo de tais 6rgaos, nessa fase do processo orca-
mentério, eqiiivale & do Parlamento, na oOrbita
federal; comeca quando o chefe do Executivo
lhes remete o projeto de orcamento.

O encargo de elaborar a proposta orcamenta-
ria, universalmente feita sob forma contabil, recai,
de acérdo com doutrina financeira que encontra
apbio na teoria da organizacao, sobre o chefe do
Executivo: Presidente da Republica, Interven-
tor, ou Governador do Estado, Prefeito Munici-
pal. E’ intuitivo, porém, que o chefe geral da ad-
ministracao ndo dispoe de tempo para se ocupar
pessoalmente do trabalho de dar forma a propos-
ta governamental, exceto, talvez, nos pequenos
municipios, cujos prefeitos ndo se véem assober-
bados por miltiplos afazeres. Dai a necessidade
de haver, junto ao chefe do executivo, um érgéo
ou conjunto de o6rgaos técnicos especializados —
conforme a envergadura da unidade administra-
tiva — incumbidos de, em nome e sob a respon-
sabilidade direta daquele, ou sob a imediata orien-
tacdo e supervisio do Interventor, ou Governa-
dor (como dispde o § 1.° do art. 4.° do decreto-
lei n. 5.511), preparar o instrumento orcamen-
tario, isto é, apresentar num sé documento, se-
gundo regras uniformes, as relacoes de despesa e
receita que deverao ocorrer no exercicio financeiro
seguinte. Quer na qualidade de 6rgaos de estado-
maior do executivo, como querem alguns tratadis-

_tas, quer na qualidade de servicos auxiliares, como
preferem outros, o Departamento do Servico Pu-
blico e a Contadoria Central ou a entidade admi-
nistrativa que fizer as vezes de um ou de outra,
na esfera estadual e na municipal, ndo tém auto-
ridade prépria, mas agem exclusivamente em
nome e por delegacdo do Chefe do Executivo.
Cabem, assim, ao érgao incumbido do trabalho
de fundir num sé documento as propostas par-

ciais do orcamento de despesa e receita, tao so-
mente as atribuicoes de documentar, informar,
esclarecer, estudar a proposta orcamentaria e
aconselhar o Chefe do Executivo, no que diz res-
peito aos aumentos, diminuicoes e modificacoes
de verbas.

Com efeito, uma vez que deve competir ao
Chefe do Executivo o preparo da proposta orca-
mentaria, que é a traducdo, em térmos de dinhei-
ro, do programa de trabalho do Govérno, e que,
por outro lado, exceto em casos cada vez mais
raros de pequenos municipios, éle nao pode de-
sempenhar pessoalmente essa e varias outras ta-
refas da mesma familia, os tratadistas modernos
recomendam a criacao de departamentos de ad-
ministracao geral, também chamados servicos au-
xiliares, incumbidos de estudar e levar a efeito,
para o chefe do Executivo, as chamadas atividades
de administracao geral, dentre as quais — que a
seguir examinaremos ligeiramente — se destaca
a administracao financeira.

II
ATIVIDADES DE ADMINISTRAGAO GERAL

Segundo a terminologia técnica, que se esta
implantando nos meios administrativos brasilei-
ros, depois do reconhecimento da Administracao
Pablica como ciéncia autonoma, ramo da Ciéncia
Politica, as operagdes orcamentarias sdo conside-
radas atividades-meios.

Vistas na intimidade, as atividades governa-
mentais podem ser classificadas em dois grandes
grupos, a saber: atividades-fins e atividades-
meios. As primeiras sdo os propositos do Estado :
a defesa nacional, a seguranca publica, a prote-
cao da vida e da propriedade, a promocao da edu-
cagdo, a defesa da salde publica, o fomento agri-
cola e outras da mesma natureza. As segundas
sao aquelas que os érgaos governamentais reali-
zam para assegurar o proprio funcionamento, para
possibilitar a realizacdo dos fins que justificam
e explicam a existéncia do Estado. S#o ativida-
des-meios : a arrecadagdo, guarda e desembbdlso
dos dinheiros publicos, o recrutamento, a selecdo,
o aperfeicoamento e a administracdo de pessoal,
a aquisicao, padronizacdo, guarda e distribuicio
de material, a construcdo, reparacao, conservacao
e limpeza de edificios e instalacbes para os servi-
cos publicos, o planejamento, organizacio e co-
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ordenacdo de, todas as atribuicOes privativas das
autoridades dirigentes, assim como o planejamento
e o controle necessarios tanto as atividades-meios
quanto as atividades-fins.

Ora, se a administracdo financeira se inclue
entre as atividades-meios, esta bem visto que
todo o processo orcamentario, desde o inicio do
preparo da proposta até a execucao do orcamento
e a prestacdo de contas apbés o encerramento de
cada exercicio — com escala pela arrecadacdo de
impostos e outras rendas, pela contabilidade da
receita e da despesa — nada mais sao que fases
ou desdobramentos da mesma atividade.

Duas ordens de consideracgoes, cada qual ba-
seada em fatos e teorias proprias, indicam e jus-
tificam a atribuicao de todas as atividades-meios
a chefia executiva. Prende-se a primeira ao. pro-
blema da hierarquia, tao importante na organizacao
e no funcionamento de qualquer emprésa vultosa.
E’, que, sendo as atividades-meios comuns a to-
dos™ os érg’élos, dificil sera obter entendimentos
produtivos entre as iférias secretarias de Estado,
no caso de uma delas se incumbir de realizar,
para tédas as demais, determinadas funcoes. Se,
por exemplo, o Departamento Central de Com-
pras é parte integrante de uma Secretaria de Es-
tado, ipso facto, passa a mesma a ter certa ascen-
déncia, de fato se ndo de direito, sobre suas simi-
lares, relativamente a essa questao, o que constitue

fonte permanente de atritos e friccoes. E’ que o’

o6rgao responsavel pela atividade tem poderes
para tracar normas e métodos que deverao ser
obedecidos pelas outras reparticoes. Pode nao
s6 exigir padroes de servicos como até impor san-
coes. A autoridade dos outros orgaos fica, por-
tanto, diminuida, no focante a essas questoes, ge-
rando-se muitas vezes um sentimento de prete-
ricao ou de inferioridade capaz de perturbar a co-
ordenac@o entre os varios departamentos do Go-
‘vérno.

,

A segunda ordem de idéias prende-se a va-
rios principios da Organizacdo, notadamente aos
da centralizacao, divisdo do trabalho, homogenei-
dade e economicidade. A experiéncia pratica ja
demonstrou que, regra geral, a cehtralizagéo das
atividades-meios ndo apenas torna mais facil a sua
coordenacao, o que conduz automaticamente a
maior eficiéncia, sendo também que implica eco-
nomia consideravel nas despesas chamadas de “ad-
ministracdo geral”, grupo  mais ou menos equiva-

lente ao “despesas gerais” das casas de comércio
e dos estabelecimentos industriais.

Compreende-se, afinal,' que a abertura e o
processamento de uma sé concorréncia para a
aquisicio do material de consumo necessario a
todas as reparticoes estaduais ou municipais de-
termine muito menos despesas de publicidade, en-
tendimentos, registo, emissdao e exame de documen-
tos, etc., do que quando, por efeito de descentrali-
zacao, sao abertas em separado varias concorrén-
cias, simultaneas e sucessivas, para suprimento do
material de consumo necessério a cada um dos or-
gdos da administracdo ptblica. A economia resul-
tante da centralizacdo nao decorre simplesmente
da reducdo do nimero de operacoes, de contactos,
de papéis movimentados e de horas de trabalho
dedicadas pelas diferentes reparticoes a determi-
nadas atividades-meios, como, por exemplo, a aqui-
sicio de material. A centralizacao especializa a
experiéncia, apurando-a, e permite a acumulacao
de conhecimentos, uma vez que uma reparticao
pequena, que compra o seu proprio material, s6
de quando em quanto sonda o mercado e abre
concorréncias; ésse sistema ndo da oportunidade
ao seu pessoal de adquirir e manter atualizada
uma grande experiéncia na matéria. Mas quan-
do, pela centralizacdo, o volume de trabalho au-
menta, jA é possivel e até mesmo automatico di-
vidi-lo em grupos homogéneos, confiados a fun-
cionarios especializados, que se dedicardo exclusi-
vamente aquelas atividades. Isto significa, com
o correr do tempo, capitalizacdo da experiéncia
e conseqiiente diminuicao de érros, o que se tra-
duz em maior eficiéncia do servico e reverte em
beneficio da administracao publica.

Em conclusdo : na qualidade de atividades-
meios da Administracao Puablica, as operacoes
orcamentarias, notadamente a'elaboracdo e exa-
me critico da proposta, devem ser confiadas, nos
Estados, aos orgaos de administracao geral espe-
cialmente criados para desempenha-las — isto
é, os Departamentos do Servico Puablico.

IIT

EXAME DA PROPOSTA OR(}AMENT./’\RIA PELOS
CONSELHOS ADMINISTRATIVOS

Organizada, assim, a proposta orcamentaria,
o chefe do executivo deve submeté-la a apro-
vacao do Conselho Administrativo, como faz re-
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gularmente com todos os projetos de lei. Como
procedera o Conselho Administrativo durante o
exame do projeto de orcamento que lhe apresen-
tou o chefe executivo? Pode discutir a forma de
apresentacdo da lei orcamentaria? Deve ficar
adstrito a tracar limites quantitativos para a des-
pesa, ou pode entrar no exame minucioso dos di-
ferentes itens da discriminacdo da despesa? Pode
modificar a legislacdo tributdria? Pode corrigir
as estimativas da receita?

Os atuais Conselhos Administrativos, em que
se converteram os antigos Departamentos Ad-
ministrativos, tém competéncia taxativa para apro-
var, com as alteracoes julgadas necessarias, 0s pro-
jetos de orcamento dos Estados e dos Municipios,
encaminhados pelos Interventores, ou Governador,
e Prefeitos (art. 13, alinea ¢, do decreto-lei na-
mero 5.511, de 21 de maio de 1943). Este dis-
positivo veio retificar o preceito contido na alinea
d do art. 17 do decreto-lei n. 1.202, o qual, pres-
crevendo competéncia idéntica ‘para aprovacgao
dos projetos de orcamento pelos Departamentos
Administrativos, dispunha que a éstes competia
propor as alteracoes a serem feitas nos mesmos
projetos. O citado_dispositivo do decreto-lei na-
mero 1.202 era omisso quanto a autoridade ou
6rgao a que deviam os extintos Departamento Ad-
ministrativos propor as alteracbes acaso necessa-
rias nos orgamentos. Parece 6bvio, no entanto,
que tal proposta, ou antes, contra-proposta, nao
poderia ser dirigida senao aos autores dos proje-
tos de orcamento, ou sejam, aos chefes do Exe-
cutivo, estadual ou municipal.

A doutrina justifica veementemente essa in-
terpretacao. O dispositivo em que se transgmdou
0 anterior, no decreto-lei n. 5.511, de 21-5-43,
atribue ao Conselho Administrativo competéncia
para “aprovar, com as alteracbes julgadas neces-
sarias, os projetos de orcamento...” Ora, “apro-
var com as alteracoes julgadas necessarias” talvez
ndo seja 0 mesmo que aprovar os projetos de or-
camento. . .
mos devam ser feitas. Cabe, portanto, divida so-
bre a paternidade das alteracdes julgadas neces-
sérias no orcamento, depois de remetida a pro-
posta ao C.A. Se a éste cabe aprovar, com as al-
teracdes que éle proprio julgar necessarias, os pro-
jetos de orcamento dos Estados e Municipios, €
bem de ver que o novo preceito arrebata pratica-.
rrfente aos chefes do executivo — estadual ou mu-
nicipal — g competéncia de organizar a proposta

propondo as alteracées que nos mes-

orcamentaria, sobretudo se atentarmos para a
nova redacao dada ao art. 6.° do decreto-lei nu-
mero 1.202. Ao primitivo inciso “organizar o pro-
jeto do orcamento do Estado e sanciona-lo” acres-
centou-se uma restricao : “depois de aprovado pelo
Conselho Administrativo”. Diante da evidente
obscuridade, tanto do texto antigo como do novo,
que o retifica, obscuridade acentuada sobretudo
por omissao e imprecisdao de vocabulos, cabe inda-
gar até que ponto pode o Conselho Administrativo
alterar, por conta propria e a revelia do chefe do
executiva, a proposta orcamentaria. Se fosse
absoluta e ilimitada a sua competéncia para fazer
alteracoes nessa proposta, conforme ficou acima
acentuado, estaria anulado todo o trabalho orca-
mentario do chefe do executivo. E que nao é éste
o proposito da legislacao em vigor facilmente se
verifica peld leitura da alinea b do art. 13 do de-
creto-lei n. 5.511, que atribue competéncia cumu-
lativa, e em colaboracao intima, ao C.A. e ao
Departamento do Servico Publico, no Estado
onde éste existir, para fiscalizar a execucao or-
camentaria. :

E’ evidente, todavia, que a extensao do po-
der do C.A. para alterar a proposta orcamentaria
nao pode ir além da que teria o proprio Parla-
mento Nacional, em relacdo ao orcamento da Re-
ptblica. Segundo os paragrafos 1.° e 2.° do arti-
go 69 da Constituicao Federal, o Parlamento po-
dera alterar a proposta orcamentaria do govérno,
mas somente quanto aos limites quantitativos
constantes das verbas propostas. Caso sejam al-
teradas as dotacdes globais, o préprio Govérno é
que ajustara, por intermédio do 6rgao competen-
te, os quadros discriminativos das despesas. Em |
nenhum caso, ja se vé, o Parlamento se imiscuira
na .dis\criminagéo das dotacbes orcamentarias; é
o Executivo o juiz supremo da selecao dos pro-
blemas que devem ser resolvidos pelo Govérno,
mediante o emprégo dos dinheiros publicos.

Ora, se ésse é o caso, conclue-se que o poder
de aprovar, com as alteracoes julgadas necessa-
rias, os projetos de orcamentos dos Estados e Mu-
nicipios, conferido ao C.A. pelo art. 13, alinea c,
do decreto-lei n. 5.511, nao deve ser exercido de
maneira tao extensiva, a ponto de ir além dos li-
mites fixados pela Constituicio Federal, ao proé-
prio Parlamento Nacional. Por outro lado, ca-
bendo indiscutivelmente aos chefes dos executi-
vos estaduais e municipais a atribuicdo de orga-
nizar as respectivas propostas orcamentérias, atri-
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buicoes que deverdo desempenhar por interme-
dio de érgaos técnicos, os C.A. ndo podem alte-
rar essa proposta a revelia daqueles, devendo en-
tender-se a clausula “aprovar com as alteracoes
julgadas necessérias” como uma indicacao de que
tais alteracoes sao julgadas necessarias ndo ape-
nas pelos C.A., mas também pelos Interventores,
ou Governador, e Prefeitos. De qualquer maneira,
é evidente que as alteracOes acaso introduzidas
pelo C.A. nao poderao, em caso algum, descer a
pormenores, porque s6 a propria autoridade exe-
cutiva esta em situacdo habil para julgar da maior
ou menor conveniéncia, da maior ou menor neces-
sidade de reforcar esta verba, suprimir aquela, re-
formar determinados servicos, criar novos Orgaos
ou impor novas atribuicoes, e assim por diante.
Ademais, o fato de ja estar em poder do Conselho
Administrativo. um projeto de orcamento enca-
minhado pelo executivo estadual ou municipal, nao
significa que o Interventor, ou Governador, ou o
Prefeito esteja impedido de, €le préprio, por meio
de propostas aditivas ou substitutivas, indicar as
alteracoes necessarias. Dir-se-a que se os Conselhos
Administrativos carecem de competéncia para al-
terar. os projetos de orcamentos por conta propria,
a revelia dos Interventores e Prefeitos, mas a
tém para aprovar tais projetos, ficarao éles redu-
zidos a uma posicao mais ou menos semelhante a
da Camara dos dos Lords, que, em matéria de
orcamento, se limita a consentir.

Nada impede que os Conselhos Administra-
tivos, orgaos da administracao do Estado, oucam
oficialmente, ou oficiosamente, os Interventores e
Prefeitos, sempre que juigarem necessarias tais e
- tais alteracoes a proposta orcamentaria. No caso
de ocorrer manifesta divergéncia entre o Conselho
Administrativo e o Intefventor, ou Governador, e
o Prefeito, em questdo orcamentaria, é evidente
que o chefe do executivo nao estard obrigado a
sancionar um orcamento alterado a sua revelia e,
suponhamos, contra o que, no seu modo de ver,
sejam os interésses da administracao a seu cargo.
Por outro lado, os Conselhos Administrativos tam-
bém nao estdo obrigados a aprovar projetos de
orcamentos sobre os quais ndo estdo de acdrdo
com as autoridades proponentes. Num e noutro
caso, podera o chefe do executivo, se nao se con-
formar com a resolucio do Conselho Administra-
tivo, recorrer para o Presidente da Republica, nos
térmos dos paragrafos 1.° e 2.° do art. 13 do de-
_creto-lei n. 5.511.

Certamente, como nenhum ano financeiro
pode ter inicio sem a aprovacdo antecipada do
respectivo orcamento, quando ocorrer a hipoétese
de recurso podera o chefe do executivo estadual
ou municipal promulgar o or¢camento no texto de
sua primitiva proposta, como o faria o Presidente
da Republica, no ambito federal, se ambas as
Casas do Parlamento nao houvessem terminado,
nos prazos prescritos, a votacdo do orcamento
(Constituicao da Republica, art. 72, letra d).
Mas esta hipbtese parece irrealizavel, porque o
principio da colaboracdao entre o Chefe do Exe-
cutivo e o Conselho Administrativo esta expressa-
mente consagrado no artigo 3.° do decreto-lei ci-
tado, que confirmou o antigo preceito do art. 5.°
do ‘decreto-lei n. 1.202, onde se verifica que cabe
a ambos os érgaos do poder publico legislar nas
matérias da competéncia dos Estados e dos Mu-
nicipios, enquanto nao se constituirem os respec-
tivos orgdos legislativos. A colaboracdo €, por-

tanto, condicao ‘fundamental da existéncia e do

funcionamento désses o6rgaos. E’ um imperativo
legal que inspira e preside as relagbes politicas e
administrativas entre ambos. Em nome désse
principio se torna, portanto, impossivel admitir
qualquer divergéncia que nao possa ser aplainada.

A intervencao do Conselho Administrativo
na discussdo da proposta orcamentaria deve exer-
cer-se de forma idéntica a que lhe cabe no estudo
dos demais projetos de lei de iniciativa do Exe-
cutivo, levando-se em conta, ainda, que, no caso
especial do or¢camento, é manifesta a preponderan-
cia do Executivo para fazer prevalecer seus pro-
positos, quanto a forma e a substancia do ato le-
gislativo. Tanto assim é que, no correr do exer-
cicio, o Interventor, ou Governador, ou o Pre-
feito podera alterar, por decreto executivo, a dis-
criminacao ou  especializacdo constante das tabe-
las explicativas do orcamento, respeitando apenas
os limites das verbas globais.

Conclue-se, portanto, que a acao do Conselho
Administrativo, no que concerne a proposta orca-
mentéria, se circunscreve a aprovacgao, em intima
colaboracao ¢om o chefe do Executivo, depois de
ponderar as alteragbes que ambos julgarem ne-
cessarias nos limites das verbas globais. Qual o
papel reservado, na elaboracao do org¢amento, ao
Departamento do Servico Puablico, as Contado-
rias Centrais e aos 6rgaos que os substituirem ?
A resposta é simples: estes 6rgaos constituem o
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aparelhamento técnico, imediatamente ligado a
pessoa do chefe do executivo, para, sob a sua su-
pervisdo e orientacdo direta, de acordo com as
normas vigentes, preparar as estimativas da re-
ceita e os quadros da discriminagéo da despesa re-
lativos a determinado exercicio.

v

ALTERACOES NO ORGAMENTO EM EXECUGAO

Como o Orcamento é um quadro de previ-
sbes e todas as previsbes humanas estdo sujeitas
a retificacoes, aplicam-se, evidentemente, as cor-
recoes orcamentéirias — créditos adicionais e
transposicoes de saldos de uma rubrica para ou-
tra, no decorrer do exercicio — as mesmas regras
que presidem as relacdes dos chefes dos executivos
estaduais e municipais com os Conselhos Admi-
nistrativos, em matéria orcamentaria.

a) Créditos adicionais.

5

Segundo a classica definicdo consagrada no
direito orcamentario brasileiro, créditos adicionais

sdo todas as autorizacoes de despesas publicas nao

computadas ou insuficientemente dotadas nas
leis de orcamento. No periodo de transicdo que
atravessamos, a forma legal de que se deve re-
vestir a abertura dos créditos adicionais é a de
decreto-lei. Nem podia deixar de ser esta, por-
quanto participam os créditos adicionais da na-
tureza do orcamento. Sdo autorizagoes de des-
pesas destinadas a completar a previsao cons-
tante da lei orcamentéria ou a atender a fatos
novos nao incluidos nesta ultima. Ora, se os or-
camentos — enquanto nao funcionam os o6rgaos
legislativos previstos na Constituicdo de 1937 —
sao aprovados mediante decreto-lei, é natural que
suas alteracoes se facam de forma idéntica.

Trés sdo os tipos de créditos adcionais, a sa-
ber : especiais, suplementares, extraordinarios.
Esses trés tipos distinguem-se uns dos outros
muito claramente. Os créditos especiais sao reser-
vados as despesas de que a lei do orcamento nao
cogita, supervenientes no decorrer do exercicio
financeiro. Suplementares sdao os créditos que
se destinam a suprir uma deficiéncia de dotacdo
orcamentaria, deficiéncia essa resultante de novos
encargos nao previstos, mas necessarios, ou de
desenvolvimento dos servicos, ou de érro de pre-
Visdo. Créditos extraordinérios sdo autorizagoes

especialissimas, reservadas exclusivamente aos ca-
sos de emergéncia grave, calamidade ou necessi-
dade de ordem publica.

Nos Estados e Municipios, em regra, todos
os créditos suplementares perdem sua vigéncia
no tltimo dia do ano financeiro. Os créditos espe-
ciais e extraordinarios poderao ter vigéncia supe-

_rior a do exercicio, desde que as leis que os auto-

rizarem assim dispuserem, em face dos motivos
que determinarem a necessidade de despesa.

A abertura dos créditos suplementares e es-
peciais deve estar condicionada a existéncia de re-
cursos disponiveis, considerados como tais :

a) os decorrentes de saldos de exercicios an-
teriores, convenientemente apurados em balanco;

b) os provenientes de excesso da arrecadacao,
previstos por meio de indices técnicos baseados
na execucao orcamentéaria;

c) os resultantes de real economia, obtida em
virtude de anulacdao parcial ou total de dotacoes
orcamentarias; e

d) o produto de operacoes de crédito.

Para a apuracé@o da existéncia désses recursos,
é indispensavel a audiéncia,da Contadoria Geral
ou de drgaos a ela eqiiiparados. Em seu parecer,
devera a Contadoria Geral pronunciar-se relativa-
mente a natureza e a classificacdo dos créditos
adicionais.

Nos Municipios, a abertura de créditos adi-
cionais sera sempre precedida de parecer do De-
partamerito das Municipalidades ou do 6rgéo a
que a administracdo municipal estiver subordinada.

Nos Estados, os créditos especiais, antes de
1° de abril, s6 poderao ser abertos mediante
prévia autorizacao do Presidente da Republica.
Essa autorizacao devera ser solicitada pelo Inter-
ventor ou Governador, depois de obtido parecer
do Conselho Administrativo. A partir de 1.2 de
abril, porém, os créditos especiais poderao ser
abertos independentemente de autorizacdo presi-
dencial. Mas dependem de aprovacdo do Conse-
lho Administrativo ao projeto de decreto-lei que
lhe for apresentado pelo Interventor ou Go-
vernador.

Idéntico procedimento se aplica aos créditos
suplementares, antes e depois de 1.° de julho. An-
tes dessa data, a abertura de créditos suplemen-
tares devera ser precedida de autorizacdo do Pre-
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sidente da Reptblica ; depois dela ndo havera ne-
cessidade de autorizacdo presidencial, bastara a
aprovacao do Conselho Administrativo.

Os créditos extraordinarios podem ser aber-
tos a qualquer tempo, uma vez que se aplicam
exclusivamente aos casos de calamidade ou neces-
sidade de ordem publica. Por éste motivo, o de-

creto-lei referente a abertura de crédito extraor-:

dindrio nao esta sujeito a prévia aprovacdo do
Conselho Administrativo.. Depois de expedido
pelo Interventor ou Governador, devera ser ime-
diatamente submetido ao exame do mesmo Con-
selho (que emitira parecer a respeito) e, em se-

S

guida, a aprovacao do Presidente da Republica.

Nos Municipios, os créditos especiais somen-
te poderao ser abertos depcis de 1.° de abril e os
suplementares, depois de 1° de julho. Antes
dessas datas, nao podem os Municipios, em hipé-
tese alguma, abrir créditos especiais ou suplemén-
tares. Poderao, todavia, como é natural, abrir
créditos extrgordinarios a qualquer tempo, nos
casos de calamidade ou necessidade de ordem pi-
blica, sujeitando, entretanto, a posteriori, o decre-
to-lei de abertura désses créditos a aprovacao do
Conselho Administrativo. Para abertura dos cré-
ditos e suplementares, os Municipios devem sub-
meter os respectivos projetos de decreto-lei a apro-
vacao prévia do Conselho Administrativo.

b) Transposicoes orcamentarias.

No decorrer do exercicio, o Chefe do Exe-
" cutivo — estadual ou municipal — tem competén-
cia para alterar a discriminacao orcamentaria. A
alteracao pode efetivar-se de duas maneiras : se se
referir a uma discriminacao constante do texto do
decreto-lei que aprovou o orcamento, deve cons-
tituir objeto de decreto-lei, porque, é evidente, o
texto de um decreto-lei s6 podera ser modificado
por outro. Mas se a alteracao se prende a discrimi-
nacao constante das tabelas explicativas, ndo cons-
tantes do decreto-lei, basta um decreto executivo.

A emenda introduzida pelos arts. 17 e 18 do
decreto-lei nimero 5.511, ao art.-27 do decreto-
lei n. 1.202, esclarece bem as duas hipéteses.
Qualquer alteracao de discriminacio constante do
texto da lei orcamentéria, seja no sentido de trans-
por uma parcela de uma rubrica para outra da
mesma verba, seja para transpor uma parcela
de uma subconsignacdo de uma verba para verba
diferente, s6 podera ser feita mediante expediciao

de decreto-lei. Assim, de fato, se tem procedido
na administracdo federal, porquanto, se a discri-
minacdo da despesa faz parte integrante do de-
creto-lei que aprovou o orcamento da Unido, so-
mente um decreto-lei tera forca para altera-lo. E’
verdade que a Constituicdo da Republica, em
seu art. 69, § 2.° admite que “mediante proposta
fundamentada do Departamento. Administrativo,
o Presidente da Reptblica podera autorizar, no
decurso do ano, modificacdoes nos quadros de dis-
criminacdo ou especializacdo por itens, desde que
para cada servico nao sejam excedidas as verbas
globais votadas pelo Parlamento”. Mas ésse dis-
positivo constitucional prevé um sistema de ela-
boracdo orcamentaria que ainda nao esta em
execucao na administracdo federal, estadual e mu-
nicipal. ‘O que esta previsto nesse artigo da Cons-
tituicado de 1937 e no decreto-lei n. 1.202, arti-
go 27, modificado pelos arts. 17 e 18 do decreto-
lei n. 5.511 — que consagram o principio da dis-
criminacdo da despesa publica — é um tipo de
orcamento apresentado ao Parlamento sob forma
sintética e que constituira objeto de aprovacao
legal. Nesse orcamento sintético, as dotacoes se-
rao globais. Nao contera éle discriminacdo de
despesa, mas, apenas, a indicacdo de quantitativos
globais, pertinentes a certos grupos de reparticoes
ou unidades administrativas. Assim, essa discri-
minacdo far-se-A por servicos, departamentos, es-
tabelecimentos ou reparticées (Constituicdo, ar-
tigo 69 ; decreto-lei n. 1.202, art. 27). Provavel-
mente tais servicos, departamentos, estabeleci-
mentos ou reparticoes figurarao no orcamento
com uma quantia total de recursos. A associa-
cao désses dois elementos: unidade administrativa
e quantia correspondente, dar-se-ia o conceito de
verba global. Evidentemente, maior discrimina-
cdo seria feita em tabelas explicativas, que acom-
panhariam o orcamento sintético. Essas tabelas
explicativas fariam, entretanto, parte integrante
da lei que aprovasse aquele orcamento. Seriam
elaboradas, preliminarmente, como meio idéneo
de se calcularem as dotagoes globais a incluir na
proposta orcamentaria do Executivo. Posterior-
mente, serviriam de orientacao para a execucao do
orcamento. Nesse caso poderiam ser aprovadas
mediante simples decreto executivo. Quando a
discriminacdo das tabelas tivesse de sofrer modifi-
cacdo, imposta pela necessidade dos servicos, tal
modificacdo seria objeto de um decreto executivo.



ALGUNS ASPECTOS DA ELABORA(;Z\O DOS ORCAMENTOS 13

O préprio decreto-lei n. 2.416, no § 5.° do seu
art. 1.°, deixa entrever que a discriminagdo das
despesas podera figurar, alternativamente, no cor-
po orcamentério e constituir, portanto, o objeto de
decreto-lei, ou em quadros anexos aprovados por
decreto executivo.

Para as transposicoes relativas a discrimi-
nacdo constante dos quadros anexos, a competén-
cia exclusiva é do Interventor, ou Governador,
ou Prefeito, competéncia essa apoiada nas infor-

magoes do orgao técnico da chefia executiva: De-
partamento do Servico Publico, Contadoria Geral
ou orgao correspondente. Nessas transposicoes
ndao ha audiéncia dos Conselhos Administrativos.
Todavia, para as transposicoes referentes a discri-
minacao constante do texto da lei orcamentaria,
que s6 poder@o ser feitas mediante decreto-lei, a
audiéncia dos Conselhos se torna evidentemente
obrigatodria, tal como em todos os demais casos de
expedicao de decreto-lei.

|| ’



