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1 — ORIGENS

A Contribuicdo de Melhoria ndo constitui, na ciéncia das financas, a
novidade que muitos supfem. Ela € mesmo muito antiga; apenas a generalizacéo
do seu uso é relativamente recente. O germe deste sistema pode ser encontrado
no édito romano: “Construat vias publicas unusquisque secundum propriam
domum”.

O primeiro diploma legal entretanto surgiu no século XVI, configurado na
Real Cédula que Felipe Il ditou no ano de 1562. Ela dispunha que:

“Los Virreyes y Gobernadores debian ocuparse de los caminos y
puentes que necesitaban construirse o reparse en sus distritos,
debiendo costear ias obras los que se beneficiaban de ellas”.

“...una vez estudiada y resuelta la construccion de una obra publica,
solamente costeaban sus gastos las personas o vecindarios que
gozaram de sus vantajas, no pudiendo exigiré mayor cantidad que la
necessaria, de manera que no existieran sobrantes que pudieram
invertirse en un distinto destino a aquel para ei qual se habia
contribuido”.

O tosco perfil do instituto que emerge desse vetusto documento, coincide,
em algumas das suas linhas fundamentais, com as mais modernas
regulamentacdes de Contribuicdo de Melhoria; como, por exemplo, a limitagcdo do
montante do tributo ao custo de obra.

No ano de 1915, Vicenzo Tangorra, em seu ‘Trattato de Scienza della
Finanza”, manifestava-se sobre a Contribuicdo de Melhoria:

“Il fondamento giustificativo dei contributi di migiioria non puo mettersi
indubbio. Como alio Stato, che nell'interesse generaie espropria dei
fonti privati o a questi reca danni apprezzabiii col ‘imposizione di servitu
o dioneri che ne diminuiscono I'uso o comungque ne scemano Il vaiore,
in combe l'obbligo di resarcire il pregiudizio con una conveniente
indennita, ripartendola a mezzo delle imposte sututti i cittadini, cosi alio
Stato o agii enti autarchici, checolle opere publiche recano un
particolare vantaggio a talume proprieta private, deve esser lecito
rivalersi delle spese con un contributo o concorso a carico della
proprieta, affinche il danaro pubblico, derivante dalie imposte e dalle
aitre fonti di entrate, non venga speso coi solo effetto di aumentare ii
patrimonio di pochi cittadin.



| contributi di miglioria, insomma, permettono che una parte del costo di
un’opera pubblica veda a carico di coloro che in modo particolare
risentono giovmento dalla medesima, e in proporzioni di questo
giovamento, mentre e chiaro che soltando con evidente ingiustizia la
totalita di quel costo si potrebbe far gravare sulla generalita dei cittadini.
In tal modo, i contributi di miglioria pervengono ad attuare la
coordinazione del’interessi particolari con quelli generali in un concetto
di giustizia.

E talmente evidente il fondamento giuridico dei contribuenti di miglioria,
che esse viene ricosciuto anche da scrittori, che, come Rae, Hobhouse,
Argyi ed altri, oppugn ano l'introduzione nella legislazione dell'istituto
dei contributi, per le grandi difficolta che si incontrano quando lo si
voglia adottare”.

Dessas indicacfes, podemos concluir que o fendmeno tributario que
estudamos vem de tempos remotos e ressurge agora de sua ancianidade sob
moldes democraticos que lhe asseguram excepcionais condi¢cdes de éxito, dado o
alto teor de justica comutativa que o caracteriza.



1.1 — Antecedentes no Brasil

As fintas do regime colonial, que eram tributos “aplicados para obras
publicas, como fontes, pontes e calcadas”, sucederam, na fase republicana, as
taxas de calcamento, que se generalizaram por quase todas as cidades
brasileiras. Indicando estas duas modalidades de tributacdo como antecedentes
nacionais da Contribuicdo de Melhoria, ndo pretendemos equipara-las, do ponto
de vista da técnica financeira, a este tributo. O que Ihes assegura o vinculo com a
espécie fiscal que estamos versando é o nexo de causa que liga as modalidades
de fintas apontadas, bem como as taxas de calcamento, ao financiamento de
obras publicas beneficiadoras dos proprietarios coletados.

Nos ultimos quarenta e cinco anos, porém, € que o instituto da Contribuicéo
de Melhoria comega a parecer com reiterada insisténcia, em varios projetos e leis.
A primeira tentativa de envergadura para incorpord-la ao nosso sistema de
financas foi a constante do anteprojeto da lei tendente a regular a urbanizacao das
cidades brasileiras, do Prof. Alfredo Agache. Os estudos do urbanista francés, ao
contrario do que geralmente se supde, ndo visaram exclusivamente ao Distrito
Federal. O que ele tracou, no anteprojeto da lei que deveria ser elaborada pela
Céamara dos Deputados, foram as diretrizes de extensa politica urbanistica, que se
estendia a todas as cidades brasileiras.

Apés a tentativa Agache, que nao se transformou em lei, tivemos, no
periodo do Governo Provisorio, o primeiro diploma legal, através do Decreto-Lei n°
21.390, de 11 de maio de 1932, que instituia a chamada “Taxa Especial de
Beneficio”, a qual também néo foi colocada em prética. Entretanto, a Constituicao
de 1934 consagrava a Contribuicdo de Melhoria, pois o art. 124 dizia:

“Provada a valorizacdo do imovel por motivo de obras publicas, a
Administracdo, que as tiver efetuado, podera cobrar dos beneficiados
Contribuicdo de Melhoria”.
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Posteriormente a Constituicdo, foram promulgadas leis estaduais e
municipais, instituidoras da Contribuicdo de Melhoria, dentre as quais merece
referéncia especial a Lei paulista n® 2.509, de 2 de janeiro de 1936, promulgada
pelo Governador Armando de Sales Oliveira. Estava o instituto em fase de
promissor desenvolvimento quando sobrevieram o golpe de Estado e a Carta de
1937.

Essa Carta ndo reproduziu o texto da Constituicdo de 1934, relativo a
Contribuicdo de Melhoria. A intencdo do legislador ndo fora a de suprimi-la.
Entendera que um tributo, que cabia concorrentemente & Unido, aos Estados e
aos Municipios, ndo precisaria ser mencionado na Constituicdo. N&do obstante
iSso, o problema da constitucionalidade da Contribuicdo de Melhoria foi suscitado
nos tribunais, o que comprometeu as tentativas de sua implantacéao.



Tais antecedentes documentam o interesse permanente que o assunto tem
despertado, e convencem de que a Assembléia Constituinte de 1946 andou
acertadamente fazendo inscrever na lei fundamental, o principio da tributacdo das
valorizacbes decorrentes da execucdo de obras publicas, por meio da
Contribuicéo de Melhoria.

Apos a Constituicdo de 1946, a Emenda Constitucional n°® 18, de 1.0 de
dezembro de 1965, delegou a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios competéncia para cobrar Contribuicdo de Melhoria, a fim de fazer face
ao custo de obras publicas das quais decorra valoriza¢ao imobiliaria.

A Constituicdo de 15 de marco de 1967 deu a matéria todo o realce,
mencionando, no art. 17, que o sistema tributario nacional se compfe de
impostos, taxas e ContribuicAo de Melhoria, voltando a mencionar esta ultima,
novamente, no art. 18, n° lll, e no seu § 30 Finalmente, o Decreto-lei n° 195, de 24
de fevereiro de 1967, veio regulamentar a matéria em seus 20 artigos.



2 — DEFINICAO

Contribuicdo de Melhoria € o tributo cobrado em razdo da valorizacao,
direta ou indireta, produzida em imével do contribuinte, em conseqiéncia de obra
publica, realizada no local de situacdo do imovel.

O fundamento moral da Contribuicdo de Melhoria apoia-se no principio do
nao-enriguecimento injusto, como seria no caso de mais valia da propriedade
particular, consequente de obra publica custeada pelas contribuicbes gerais
arrecadadas em forma de imposto.

O emprego desse tributo € recomendado por ser o mais justo, e por ser
simpatica ao contribuinte sua utilizacdo, vinculada a obras concretas. Tais obras,
embora de preponderante interesse publico, proporcionam, ao contribuinte que
participa dos beneficios gerais, uma vantagem econdmica direta e indireta,
dependendo de sua situacdo dentro da zona de influéncia, pela valorizacao do seu
imovel. Sobre essa vantagem recaira o tributo.

2.1 — Diferenca entre Imposto, Taxa e Contribuicdo de Melhoria

Imposto é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma situacao
independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao contribuinte. O
imposto é cobrado levando-se em conta a chamada capacidade tributaria ou
contributiva.

Ruy Barbosa ja proclamava: “A igualdade consiste em tratar desigualmente
aos desiguais. Ao rico se deve pedir muito, ao pobre pouco. Nisto reside a
igualdade do imposto: deve traduzir-se em proporcionalidade a riqueza de cada
qual, realizando o principio solidarista: de cada qual se exige, na medida de suas
possibilidades.”

Em suma, todos, exceto o indigente, pagam impostos; cada qual, na
proporcao de sua riqueza. Ai estdo a universalidade e igualdade, que se traduzem
na capacidade contributiva caracterizadora do imposto.

A taxa, por outro lado, € cobrada considerando-se, em principio, o custo de
servigos publicos divisiveis, destacaveis e fruiveis individualmente. SO paga a taxa
guem frui ou utiliza o servico, ria medida em que o frui e o utiliza. Ela ndo é
universal. Ndo obriga todos, mas s6 a quem frui servi¢o que a justifica.
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J4 a medida da Contribuicdo de Melhoria € a mais valia acrescida aos
iméveis, em razdo de obras publicas. S6 paga a Contribuicdo de Melhoria quem
tem seu imével valorizado por obra publica.

Como se Vvé, ndo se confundem os trés institutos, que tém feicdo propria,
individual e caracteristica, e que se dimensionam diversamente, em razdo de
critérios inteiramente diferentes.

7

A Contribuicdo de Melhoria € instituto ja antigo, de larga aplicacdo e
justificavel por sdlidos motivos financeiros, econdmicos; morais e politicos,
universalmente reconhecidos.

Na Italia — como espécie dos “tributi speciali” - tem-se conhecido profundos
e segures estudos doutrinarios. Nos Estados Unidos, o “special assessment”
(designacdo nao rigorosa que, as vezes, serve para indicar taxas ou outros
tributos) é responsavel pelo financiamento de trens metropolitanos, magnificos
viadutos, pontes, estradas, hidrovias e demais obras que surpreendem todo o
mundo e impdem profunda admiracao.

Na Inglaterra, o “betterment tax” financiou, ha séculos, a retificacdo e
saneamento das margens do Rio Tamisa, assegurando sua navegabilidade e o.
incremento da vida econémica na zona ribeirinha. E, até hoje, responséavel por
grandes obras de significativa importancia econémica. Em toda parte, portanto, é
notavel esteio de um sistema financeiro estavel e bem estruturado, constituindo-se
sua presenca em sintoma de finangcas publicas saudaveis, equilibradas e
socialmente justas.

Os recursos financeiros provenientes da arrecadacao da Contribuicdo de
Melhoria, nos paises desenvolvidos ou em franca fase de desenvolvimento, tém
permitido atenuagdo da carga de impostos e realismo na aliquota das taxas,
desembaracando a economia privada. As obras publicas sdo alimentadas,
preponderantemente, por recursos especificos oriundos da Contribuicdo de
Melhoria. Isto ao contrario do que ocorre entre nds, onde a carga de impostos é
pesadissima para atender, deficientemente, as despesas com obras. E flagrante a
ilogicidade da situacéo: ndo se .exigindo a Contribuicdo de Melhoria, a valorizacao
imobiliaria enriquece alguns particulares, a custa de toda a comunidade.
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3 — LEGISLACAO

3.1 — Constituicdo da Republica Federativa do Brasil Emenda n°. 1 —
Promulgada em 17 de outubro de 1969

CAPITULO V

DO SISTEMA TRIBUTARIO

Art. 18 — Além dos impostos previstos nesta Constituicdo, compete a
Uni&o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir:

| — taxas arrecadadas em razao do exercicio do poder de policia ou
pela utilizacdo efetiva ou potencial de servicos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao;

Il — contribuicdo de melhoria, arrecadada dos proprietarios de imoveis
valorizados por obras publicas, que tera como limite total a despesa
realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imovel beneficiado.

8 1.°— Lei complementar estabelecera normas gerais de Direito Tributario,
dispora sobre os conflitos de competéncia nessa matéria entre a Unido, o0s
Estados, o Distrito Federal e o0s Municipios, e regulard as limitacbes
constitucionais do poder de tributar.

8§ 2 .° — Para cobranca de taxas ndo se podera tomar como base de
célculo a que tenha servido para a incidéncia dos impostos.

8§ 3 .° — Somente a Unido, nos casos excepcionais definidos em lei
complementar, podera instituir empréstimo compulsorio.

8 4 .° — Ao Distrito Federal e aos Estados nao divididos em municipios
competem, cumulativamente, 0s impostos atribuidos aos Estados e aos
Municipios; e a Unido, nos Territorios Federais, os impostos atribuidos aos
Estados e, se o Territorio ndo for dividido em municipios, 0s impostos municipais.
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8 5 .° — A Unido podera, desde que ndo tenham base de célculo e fato
gerador idénticos aos dos previstos nesta Constituicao, instituir outros impostos,
além dos mencionados nos artigos 21 e 22 e que ndo sejam da competéncia
tributaria privativa dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, assim como
transferir-lhnes o exercicio da competéncia residual em relacdo a impostos, cuja
incidéncia seja definida em lei federal.

3.2 — Legislacéao Federal

LEIN.°5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966

DispBe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas gerais de
Direito Tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios.

TITULO V

CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Art. 81 — A Contribuicdo de Melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuicGes, é instituida para fazer face ao custo de obras publicas de, que.
decorra valorizacdo imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e
como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para -cada imével
beneficiado.

Art. 82 — A lei relativa a Contribuicdo de Melhoria observara os seguintes
requisitos minimos:

| — publicacédo prévia dos seguintes elementos:
a) memorial descritivo do projeto;

b) orcamento do custo da obra,;
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c) determinacéo da parcela do custo da obra a ser financiada
pela contribuicdo;

d) delimitacdo da zona beneficiada;

e) determinacdo do fator de absorcdo do beneficio da
valorizacdo para toda a zona ou para cada uma das &areas
diferenciadas, nela contidas;

Il — fixacdo de prazo néo inferior a 30 (trinta) dias, para impugnacao,
pelos interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso
anterior;

Il — regulamentacdo do processo administrativo de instrucdo e
julgamento da impugnacdo a que se refere o inciso anterior, sem
prejuizo da sua apreciacao judicial.

§ 1.° — A contribuicdo relativa a cada imével sera determinada pelo rateio
da parcela do custo da obra, a que se refere a alinea “c” do inciso 1, pelos imoveis
situados na zona beneficiada, em funcdo dos respectivos fatores individuais de
valorizacéo.

§ 2.° — Por ocasiao do respectivo lancamento, cada contribuinte devera ser
notificado do montante da contribuicdo, da forma e dos prazos de seu pagamento
e dos elementos que integraram o respectivo calculo.

DECRETO-LEI N° 195, DE 24 DE FEVEREIRO DE 1967

Disp0e sobre a cobranca da Contribuicdo de Melhoria.

Art. 1° — A Contribuicdo de Melhoria, prevista na Constituicdo Federal, tem
como fato gerador o acréscimo do valor do imovel localizado nas éareas
beneficiadas direta ou indiretamente por obras publicas.

Art. 2.° — Seré devida a Contribuicdo de Melhoria, no caso de valorizagdo
de imoveis de propriedade privada, em virtude de qualquer das seguintes obras
publicas:

| — abertura, alargamento, pavimentacado, iluminacédo, arborizacao,
esgotos pluviais e outros melhoramentos de pragas e vias publicas;

Il — construcdo e ampliacdo de parques, campos de desportos, pontes,
tuneis e viadutos;

[l — construcdo ou ampliacdo de sistemas de transito rapido, inclusive
todas as obras e edificacdes necessarias ao funcionamento do sistema;
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IV — servicos e obras de abastecimento de agua potavel, esgotos,
instalacdes de redes elétricas, telefénicas, transportes e comunicacdes
em geral ou de suprimento de gas, funiculares, ascensores e
instalacdes de comodidade publica;

V — prote¢do contra secas, inundagdes, erosdo, ressacas, e de
saneamento e drenagem em geral, diques, cais, desobstrucdo de
barras, portos e canais, retificacdo e regularizacao de cursos d’agua e
irrigacao;

VI — construcdo de estradas de ferro e construcdo, pavimentacéo e
melhoramento de estradas de rodagem;

VIl — construcdo de aer6dromo e aeroportos e seus acessos;

VIl — aterros e realizacbes de embelezamento em geral, inclusive
desapropriagdes em desenvolvimento de plano de aspecto paisagistico.

Art. 3. — A Contribuicdo de Melhoria a ser exigida pela Unido, Estado,
Distrito Federal e Municipios, para fazer face ao custo das obras publicas, sera
cobrada pela Unidade Administrativa que as realizar, adotando-se como critério o
beneficio resultante da obra, calculado através de indices cadastrais das
respectivas zonas de influéncia, a serem fixados em regulamentacdo deste
decreto-lei.

§ 1.° — A apuracao, dependendo da natureza das obras, far-se-a levando
em conta a situagdo do imével na zona de influéncia, sua testada, area, finalidade
de exploracdo econdémica e outros elementos a serem considerados, isolada ou
conjuntamente.

§ 2.° — A determinacdo da Contribuicdo de Melhoria far-se-a rateando,
proporcionalmente, o custo parcial ou total das obras, entre todos os imoéveis
incluidos nas respectivas zonas de influéncia.

8§ 3.° — A Contribuicdo de Melhoria sera cobrada dos proprietarios de
iméveis do dominio privado, situados nas areas direta e indiretamente
beneficiadas pela obra.

8§ 4.° — Reputam-se feitas pela Unido as obras executadas pelos
Territorios.

Art. 4.° — A cobranca da Contribuicdo de Melhoria tera como limite o custo
das obras, computadas as despesas de estudos, projetos, fiscalizacéo,
desapropriacdes, administracdo, execucdo e financiamento, inclusive prémios de
reembolso, e outras de praxe em financiamento ou empréstimos, e terd a sua
expressdo monetéria atualizada na época do lancamento mediante aplicacédo dos
coeficientes de correcdo monetaria.

15



8§ 1.° — Seréo incluidos nos orcamentos de custos de obras, todos os
investimentos necessarios para que o0s beneficios delas decorrentes sejam
integralmente alcancados pelos imoveis situados nas respectivas zonas de
influéncia.

8§ 2. — A percentagem do custo real a ser cobrada mediante Contribuicao
de Melhoria sera afixada tendo em vista a natureza da obra, os beneficios para os
usuarios, as atividades econdémicas predominantes e o nivel de desenvolvimento
da regido.

Art. 5.° — Para cobranca da Contribuicdo de Melhoria, a Administragao
competente devera publicar edital, contendo, entre outros, 0s seguintes
elementos:

| — delimitacdo das areas direta e indiretamente beneficiadas, e a
relagdo dos imoveis nelas compreendidos;

Il — memorial descritivo do projeto;
[l — orgamento total ou parcial do custo das obras;

IV — determinacédo da parcela do custo das obras a ser ressarcida pela
contribuicdo, com o correspondente plano de rateio entre os iméveis
beneficiados.

Paragrafo anico — O disposto neste artigo aplica-se, também, aos casos de
cobranca da Contribuicho de Melhoria por obras publicas em execucao,
constantes de projetos ainda ndo concluidos.

Art. 6.° — Os proprietarios de imoveis situados nas zonas beneficiadas
pelas obras publicas tém o prazo de 30 (trinta) dias, a comegar na data da
publicacdo do edital referido no artigo 5.°, para a impugnacédo de qualquer dos
elementos dele constantes, cabendo ao impugnante o 6nus da prova.

Art. 7.° — A impugnacédo devera ser dirigida a Administracdo competente,
através de peticdo, que servird para o inicio do processo administrativo, conforme
venha a ser regulamentado por decreto federal.

Art. 8.° — Responde pelo pagamento da Contribuicdo de Melhoria o
proprietario do imovel ao tempo do seu langcamento, e esta responsabilidade se
transmite aos adquirentes e sucessores, a qualquer titulo, do dominio do imével.

8 1.° — No caso de enfiteuse, responde pela Contribuicdo de Melhoria o
enfiteuta.

8 2.° — No imével locado, € licito ao locador exigir aumento de aluguel
correspondente a 10% (dez por cento) ao ano da ContribuicAo de Melhoria
efetivamente paga.
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§ 3.° — E nula a clausula do contrato de locagio que atribua ao locatario o
pagamento, no todo ou em parte, da Contribuicdo de Melhoria lancada sobre o
imovel.

8§ 4.° — Os bens indivisos serdo considerados como pertencentes a um so
proprietario, e aquele que for lancado tera direito de exigir dos condéminos as
parcelas que lhe couberem.

Art. 9.° — Executada a obra de melhoramento, na sua totalidade ou em
parte suficiente para beneficiar determinados imdéveis, de modo a justificar o inicio
da cobranca da Contribuicdo de Melhoria, proceder-se-a ao lancamento referente
a esses imoveis, depois de publicado o respectivo demonstrativo de custos.

Art. 10 — O 6rgdo encarregado do lancamento devera escriturar, em
registro proprio, o débito da Contribuicdo de Melhoria correspondente a cada
imovel, notificando o proprietario diretamente ou por edital, do:

| — valor da Contribuicdo de Melhoria lancada;

Il — prazo para 0 seu pagamento, suas prestacdes e vencimentos;
[l — prazo para a impugnacao;

IV — local do pagamento.

Paragrafo unico — Dentro do prazo que lhe for concedido na notificacédo do
lancamento, e que ndo serd inferior a 30 (trinta) dias, o contribuinte poderéa
reclamar ao 6rgao lancador contra:

| — o erro na localizacao e dimens@es do imovel;
Il — o célculo dos indices atribuidos;

[l — o valor da contribuicéo;

IV — o numero das prestacoes.

Art. 11 — Os requerimentos de impugnacao de reclamacéo, como também
guaisquer recursos administrativos, ndo suspendem o inicio ou prosseguimento

das obras, e nem terdo efeito de obstar a administracdo a préatica dos atos
necessarios ao lancamento e cobranca da Contribuicdo de Melhoria.

Art. 12 — A Contribuicdo de Melhoria sera paga pelo contribuinte de forma
gue a sua parcela anual ndo exceda a 3% (trés por cento) do maior valor fiscal do
seu imovel, atualizado & época da cobranca.

§ 1.° — O ato da autoridade que determinar o lancamento podera fixar
descontos para 0 pagamento a vista, ou em prazos menores do que o lancado.

8§ 2.° — As prestagbes da ContribuicAo de Melhoria serdo corrigidas
monetariamente de acordo com os coeficientes aplicaveis na correcdo dos débitos
fiscais.

17



§ 3. — O atraso no pagamento das prestacdes fixadas no langamento
sujeitara o contribuinte a multa de mora de 12% (doze por cento), ao ano.

§ 4.° — E licito ao contribuinte liquidar a Contribuicio de Melhoria com
titulos da divida publica, emitidos especialmente para financiamento da obra pela
qual foi langado, neste caso o pagamento sera feito pelo valor nominal do titulo, se
o preco do mercado for inferior.

§ 5.° — No caso do servi¢o publico concedido, o poder concedente podera
lancar e arrecadar a contribuicao.

8§ 6. — Mediante convénio, a Unido poderé legar aos Estados e Municipios,
ou ao Distrito Federal, o lancamento e a arrecadacéo da Contribuicdo de Melhoria
devida por obra publica federal, fixando a percentagem da receita, que cabera ao
Estado ou Municipio que arrecadar a contribuicao.

8§ 7.° — Nas obras federais, quando, por circunstancias da area a ser
lancada ou da natureza da obra, o montante previsto na arrecadacdo da
Contribuicdo de Melhoria ndo compensar o langamento pela Unido, ou por seus
orgaos, o lancamento podera ser delegado aos municipios interessados, e neste
caso:

a) caberdo aos Municipios o lancamento, a arrecadacéo e as
receitas apuradas; e

b) o 6rgdo federal delegante se limitara a fixar os indices e
critérios para o langamento.

Art. 13 — A cobranca da Contribuicdo de Melhoria, resultante de obras
executadas pela Unido, situadas em areas urbanas de um Unico Municipio, podera
ser efetuada pelo 6rgdo arrecadador municipal, em convénio com o 6rgéo federal
gue houver realizado as referidas obras.

Art. 14 — A conservacgao, a operacao e a manutencao das obras referidas
no artigo anterior, depois de concluidas, constituem encargos do Municipio em
gue estiverem situadas.

Art. 15 — Os encargos de conservagéo, operagcdo e manutencéo das obras
de drenagem e irrigacdo, ndo abrangidas pelo artigo 13 e implantadas através da
Contribuigdo de Melhoria, seréo custeados pelos seus Usuarios.

Art. 16 — Do produto de arrecadacdo de Contribuicdo de Melhoria, nas
areas prioritarias para a Reforma Agraria, cobrado pela Unido e previsto como
integrante do Fundo Nacional de Reforma Agraria (artigo 28, 1, da Lei n® 4.504, de
30 de novembro de 1964), o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria destinara
importancia idéntica a recolhida, para ser aplicada em novas obras e projetos da
Reforma Agraria pelo mesmo 6rgdo que realizou as obras publicas de que
decorreu a contribuicao.
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Art. 17 — Para efeito do Imposto sobre a Renda, devido sobre a valorizagao
imobiliaria resultante de obra publica, deduzir-se-4 a importancia que o
contribuinte houver pago, a titulo de Contribuicao de Melhoria.

Art. 18 — A divida fiscal oriunda da Contribuicdo de Melhoria, tera
preferéncia sobre outras dividas fiscais quanto ao imével beneficiado.

Art. 19 — Fica revogada a Lei n° 854, de 10 de outubro de 1949, e demais
disposicdes legais em contrério.

Art. 20 — Dentro de 90 (noventa) dias o Poder Executivo baixara decreto
regulamentando o presente Decreto-lei, que entra em vigor na data de sua
publicacao.

H. Castello Branco — Presidente da Republica

3.3 — Legislacédo Estadual

DECRETO-LEI N° 5, DE 15 DE MARCO DE 1975

Institui o Codigo Tributario do Estado do Rio de Janeiro e da outras
providéncias.

O Governador do Estado do Rio de Janeiro com fundamento no que
preceitua o paragrafo 1.0 do artigo 3° da Lei Complementar n°® 20, de 1.0 de julho
de 1974,

DECRETA:

DISPOSICAO PRELIMINAR

Art. 1.° — O Cddigo Tributario do Estado do Rio de Janeiro compde-se dos
dispositivos constantes deste Decreto-Lei, obedecidos os mandamentos oriundos
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de leis complementares e do
Caodigo Tributario Nacional.
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LIVRO PRIMEIRO

TRIBUTOS DE COMPETENCIA DO ESTADO

TITULO |

DISPOSICOES GERAIS

Art. 2.°— integram o Cédigo Tributério do Estado do Rio de Janeiro:
| —Impostos sobre:

a) a transmissdo, a qualquer titulo, de bens imdveis por
natureza e por acessao fisica e de direitos reais sobre
iméveis, exceto os de’ garantia, bem como sobre a cessao
de direitos relativos a essas transmissdes; e

b) operacbes relativas a circulagcdo de mercadorias,
realizadas por produtores, industriais e comerciantes,
imposto que ndo sera cumulativo, abatendo-se o montante
cobrado nas operacOes anteriores pelo Estado ou por
outro;

Il — Taxas:

a) em funcdo do poder de policia, de competéncia estadual;
e

b) em decorréncia de atos relativos a utilizacao efetiva ou
potencial de servicos publicos estaduais especificos e
divisiveis;

[l — Contribuicdo de Melhoria

TiTuLo 1l
LIMITACOES DA COMPETENCIA TRIBUTARIA

Art. 3.°— Os impostos estaduais nao incidem sobre:

| — o patrimdnio, a renda ou os servi¢cos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios;

Il — templos de qualquer culto;
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[l — o patrimdnio, a renda ou o0s servi¢os dos partidos politicos e de
instituicbes de educacdo ou de assisténcia social, observados os
requisitos fixados em lei; e

IV — o livro, o jornal e os periédicos, assim como o papel destinado a
sua impressao.

§ 1.° — O disposto no inciso 1 deste artigo, é extensivo as autarquias, no
que se refere ao patrimbnio, ou aos servicos, ambos vinculados as suas
finalidades essenciais ou delas decorrentes.

§ 2.° — A imunidade relativa aos bens imoéveis dos templos se restringe
agueles destinados ao exercicio do culto.

§ 3.° — O disposto neste artigo ndo exclui a atribuicdo, as entidades nele
referidas, da condicdo de responsaveis pelos tributos que Ihes caiba reter, e nédo
as dispensa da pratica de atos previstos neste Cddigo, asseguratérios do
cumprimento de obriga¢des tributarias por terceiros.

8 4.° — O reconhecimento da imunidade de que trata o inciso Il deste
artigo € subordinado a efetiva observancia dos seguintes requisitos estatutarios
pelas entidades nele referidas:

a) fim pudblico, sem qualquer discriminacdo quanto aos
beneficiados;

b) auséncia de finalidade de lucro;

c) ndao distribuirem qualquer parcela de seu patriménio ou
de suas rendas, a titulo de lucro ou participacdo em seu
resultado;

d) auséncia de remuneracdo para seus dirigentes ou
conselheiros;

e) aplicarem integralmente, no Pais, 0S seus recursos na
manutengao de seus objetivos institucionais; e

f)  manterem escrituracdo de suas receitas e despesas em
livros revestidos de formalidades regulamentares
capazes de comprovar sua exatidao.
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3.4 — Legislacdo Municipal

DECRETO-LEI N° 6, DE 15 DE MARCO DE 1975

Institui o Cddigo Tributario do Municipio do Rio de Janeiro, e da
outras providéncias.

O Governador do Estado do Rio de Janeiro, com fundamento no que
preceitua o paragrafo Unico do artigo 14 da Lei Complementar n® 20, de 1.0 de
julho de 1974.

DECRETA:

DISPOSICAO PRELIMINAR

Art. 1.° — O Cadigo Tributario do Municipio do Rio de Janeiro compde-se
dos dispositivos constantes deste Decreto-Lei, obedecidos os mandamentos
oriundos da Constituicio da Republica Federativa do Brasil, de leis
complementares e do Cdadigo Tributario Nacional.

LIVRO PRIMEIRO
TRIBUTOS DE COMPETENCIA DO MUNICIPIO
TITULO 1
DISPOSICOES GERAIS
Art. 2.° — Integram o Cdédigo Tributario do Municipio do Rio de Janeiro:
| — Impostos
a) sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana; e

b) sobre Servigcos de Qualquer Natureza.

Il — Taxas
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a) decorrentes do exercicio regular do poder de policia do
Municipio; e
b) decorrentes da utilizacao, efetiva ou potencial, de servigos

publicos municipais especificos e divisiveis, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicéo.

[l — Contribuicdo de Melhoria
TITULO Il

LIMITACOES DA COMPETENCIA TRIBUTARIA

Art. 3.°— Os impostos municipais n&do incidem sobre:

| — o patriménio ou os servicos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios;

3.5. — Antecedentes Legais e Acordaos

A primeira questdo contra a cobranca da Contribuicdo de Melhoria data de
1948. Transcrevemos abaixo, homenageando o ilustre brasileiro, Ministro
Orosimbo Nonato, o parecer que originou o acérdao do Supremo Tribunal Federal,
em favor da cobranca da taxa de calgamento, um dos precursores da Contribuicéo
de Melhoria.

SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

Maria Dietrichkeit versus Prefeitura Municipal de Blumenau — Recurso
Extraordinario n°® 6.851 — Relator: Sr. Ministro Orosimbo Nonato.

Acordao

Vistos, relatados e discutidos estes autos de Recurso Extraordinario n°
6.851, de Santa Catarina, recorrente: Maria Dietrichkeit, recorrida: Fazenda
Municipal de Blumenau.

Acorda o Supremo Tribunal Federal, Segunda Turma, integrando neste o
relatério retro e na conformidade das notas taquigraficas precedentes, conhecer
recurso e negar-lhe provimento, pagas as custas na forma da lei.
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Rio, 5 de outubro de 1948 (data do Julgamento) — Orosimbo Nonato,
Presidente e Relator.

O Sr. Ministro Orosimbo Nonato — Contra D. Maria Dietrichkeit moveu a
Fazenda Municipal de Blumenau — acao executiva para cobranca de imposto de
calcamento.

A executada resistiu em embargos, depois de oferecer bens a penhora,
desenvolvendo estas alegagoes:

“A cobranca em questdo € visceralmente inconstitucional, e, pois, nula
porquanto fere principios cardiais da Constitui¢éo, a saber”:

1.°— O principio da igualdade entre os cidadaos perante a lei;

2. — O principio de uniformidade e generalidade dos impostos (arts.
24 e 35 da Constituicdo de 1937, art. 18 da Constituicdo de 1934, art.
72, 8 2.0, da Constituicao de1891);

3. — O principio de se nao poder cobrar imposto sendo em virtude de lei
(arts. 102, § 28, da Constituicdo de 1934, art. 72, 8§ 30, da Constituicdo de 1891,
arts. 123 e 183 da Constituicao de 1937).

Ora, o0 “imposto esta sendo cobrado apenas dos moradores de um trecho
da rua Sao Paulo, no bairro de Itaupava Seca, nestas condi¢cfes, o imposto cresce
do requisito de generalidade e uniformidade”, por outro lado, ndo ha lei nenhuma
gue autorize tal cobranca, de vez que a Unica resolucdo municipal existente € a de
n® 221, de 19 de novembro de 1927, e esta ndo pode ser aplicdvel a rua Séo
Paulo.

Com efeito, essa resolugdo previa o calgamento, apenas, das ruas do
centro da cidade, e a rua Sdo Paulo, novamente no trecho visado, nem hoje, nem
naquele tempo se considerava rua do centro da cidade. Outrossim, “a citada
resolucdo jamais foi publicada pela imprensa local, de modo que |he falta uma das
solenidades mais importantes para ter for¢a obrigatéria”.

A acéo foi julgada, entretanto, procedente e rejeitados os embargos.
Recorreu o Juiz de seu oficio na parte relativa a questdo da constitucionalidade
(art. 74, paragrafo unico, do Decreto-lei n°® 960, de 17 de dezembro de 1938) e a
executada agravou. O recurso oficial ndo logrou ser conhecido, mas o agravo foi,
provocando os arestos de fls. e fls., o primeiro quanto a constitucionalidade do
Imposto (Tribunal Pleno) e o segundo, da Camara Civil, quanto a sua legalidade.

“... II — A cobranca fundamenta-se na Resolucdo municipal n°® 221, de 19
de novembro de 1927, que contém as seguintes disposi¢des”:

Art. 1.° — Fica a Administracdo Municipal autorizada a mandar calcar
lentamente as ruas principais no centro da cidade.
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Art. 2.° — De acordo com a sugestdo aprovada pelo Congresso das
Municipalidades, serdo as contas do calcamento repartidas como segue: “0s
proprietérios dos dois lados da rua contribuirdo cada um, com a terca parte, e 0s
gue moram em frente de pracas publicas, com metade do custo do calgcamento,
ficando o restante a cargo da municipalidade.”

Destarte, claro ficou que o tributo de que se trata € o que foi chamado “taxa
de calcamento” pela Constituicdo Estadual de 19.28 (art. 69, n° V), e que também
se refere a Lei estadual n.° 55, de 30 de dezembro de 1935, que organizam 0s
municipios (art. 79).

Il — A pavimentacdo dos logradouros publicos é um dos servicos que 0s
municipios tém a seu cargo, mas, € perfeitamente a parte que, no custo do
calcamento das ruas e pracas, pode ser levada a conta de cada proprietario.
Combate-se a esse 6nus especial dos proprietarios com alegacdo de que o
calcamento aproveita ndo s6 a eles, se ndao a todos os transeuntes, a toda a
coletividade, motivo pelo qual deve ser pago por conta da receita geral do
municipio e ndo principalmente com quota parte atribuida aos proprietarios. O
argumento, porém, considera a questao unilateralmente. Nao ha duvida que, da
melhor pavimentacdo das ruas e pracas resulta beneficio geral; mas, resulta,
também, beneficio bem determinado, pois cada proprietario isoladamente se
conscientiza da valorizacdo do seu imovel. C, assim, de inteira justica que o poder
publico, tendo concorrido para essa vantagem patrimonial, embora néo a tivesse
visado diretamente, exija do beneficiado contribuicdo pecuniaria especial.

Essa maneira de valorizagdo do imével, que € um dos casos da chamada
renda da terra, dela se ocupam os economistas e, nomeadamente, Davi Ricardo e
Henry George, sendo considerada na Constituicdo Federal de 1934 nos seguintes
termos:

“Provada a valorizacdo de um imovel por motivo de obras publicas, a
administracdo que as tiver efetuado, podera cobrar dos beneficiados
Contribuicdo de Melhoria (art. 124).”

Tal mandamento néo foi incluido na Constituicdo vigente, mas, dele néo
decorre obstaculo para que essa Contribuicdo de Melhoria seja cobrada dentro da
classe das “taxas sobre servicos municipais” prevista no art. 28, n° IV, como
receita dos municipios. Nem a isso se opde a doutrina. E 0 que se vé das
seguintes consideracdes de José Eugénio Dias Ferreira, tratadista portugués:

“Fixada a nocdo de taxas — para a corrente geral — das receitas
provenientes de servicos gerais e divisiveis prestados pelo Estado, e,
para nds, as receitas provenientes de servicos administrativos do
Estado, segue-se classifica-las:
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E, na classificagdo, apreciando o ponto de vista de véarios autores de
tomo, quais Jéze, Tangorra, Wagner, Cossa e Nitti, contemplam as
taxas de valorizagdo, com as seguintes palavras:

“As taxas de valorizacdo, alias mais freqlentes na administracao local
ou em estabelecimentos especiais recaem sobre pavimentacgao,
construcdo de passeio, limpeza, esgotamento de pantanos ou melhor
aproveitamento que valorize a propriedade particular” (Trad. de Fin.
Publicas, Lisboa, 1934, pags. 300 a 309).

Do que fica exposto, torna-se patente que razdo nao ha na arguicao de
inconstitucional que se faz ao tributo que o municipio de Blumenau quer
cobrar por meio de acdo “sub judice”. Cumpre ainda lembrar que a
matéria analoga, e que teve a mesma solucéo, foi julgada por este
Tribunal no Agravo de Peticdo n°® 1.303, de Floriandpolis, cujo acordao
de 17 de setembro de 1941, foi publicado no Diario Oficial do Estado,
de 27 de maio. .

Se no que tange a constitucionalidade do tributo, subsistiu a sentenca de
1.2 instancia, 0 mesmo passou ao particular de sua legalidade, lendo-se no
acordéo de fls. 61, da Camara Civil:

Duas foram as questdes remetidas ao conhecimento desta Camara,
depois de se ter julgado, pelo E. Tribunal Pleno, prejudicial da
inconstitucionalidade da lei municipal de Blumenau e relativa ao
calcamento das ruas daquela cidade.

A primeira diz respeito a publicacdo da dita lei, o que, alias, se fez de
maneira regular, como o demonstra a certiddo de fl. 13, no 2.9,
preenchendo-se, destarte, o requisito primordial de sua obrigatoriedade.

A segunda se refere ao calcamento de parte da rua S&o Paulo, mas, a
medida municipal os justifica plenamente, pelo fato de ser ela uma das
principais artérias da cidade de Blumenau, circunstancia essa que
resulta da prova testemunhal produzida no feito.

A respeito de tais alegagcbes se manifestou S. Exa. o Dr. Procurador-Geral
do Estado nos seguintes termos:

“A Lei n® 212 n&o foi publicada na imprensa local, por inexistir, naquela
época, jornal editado em lingua portuguesa. Foi, entretanto, publicada
em folhetos e na colecdo das leis municipais, além do que, foi afixada,
como é de praxe, em lugar publico.”

Quanto a falta de autorizacgéo legislativa, ha de convir-se que a expressao:
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“..... ruas principais do centro da cidade”, designa aquelas ruas de maior
movimento urbano. Ora, as testemunhas s&o unanimes em declarar
gue a rua S. Paulo é das mais movimentadas da cidade de Blumenau,
de sorte que ndo pode deixar de estar compreendida na autorizacao
legislativa. Assim, a confirmacéo, ora decretada do julgado de 1.2
instancia, se impunha...”

Mas a vencida, irresignada, suscitou recurso extraordinario com a inovagao
das letras “a” e “c” do dispositivo constitucional. Razoaram as partes a fls. e fls.

(1e).
E o Dr. Eduardo Bahout ofereceu, pela Procuradoria-Geral da Republica
este parecer:

“Conforme se depreende das razdes de fl. 71, o presente recurso foi
interposto da decisdo das Camaras Reunidas do Tribunal de Apelacéo
do Estado, que declarou constitucional a reclamada taxa de
calcamento, isto €, foi manifestado contra o julgado afl. 91.

A matéria € hoje pacifica, ja havendo este E. Tribunal decidido ser
constitucional a chamada “taxa de calgamento”.

VOTO

O Senhor Ministro Orosimbo Nonato (Relator) — Julgou o ilustre Tribunal
de Santa Catarina constitucional o imposto de calgcamento e, no caso teve como
legal a respectiva cobranca, ao que se vé dos acordaos defls. e fls.

Cabe o recurso extraordinério por ela suscitado, pois a justica local manteve
o ato impugnado em face da Constituicao.

O apelo, entretanto, desmerece provimento. A controvérsia que ele suscita
teve sua fase de ebulicdo. Mas, a jurisprudéncia tomou dos mesmos rumos
sulcados pelo v. acordao recorrido.

O tributo de que se trata nem vulnera o principio sumo da igualdade dos
cidadaos em face da lei, e nem o da uniformidade e generalidade dos impostos.
Trata-se de taxa de calcamento que correspondente a um servico de que resulta,
sem duvida, beneficio de ordem geral, mas que aproveita destacadamente ao
proprietario valorizando-lhe o prédio. E ninguém nega a legitimidade de cobranca
das contribuicdes de melhoria, permitida ainda no regime da Carta de 1937, pois
gue podia esse tributo colocar-se entre as taxas sobre servicos municipais
previstas no art. 28, n° IV como receita dos municipios.

E uma taxa de valorizacao.

Exato que o problema da equiparacdo das “Contribuicbes de Melhoria”
preocupa, ainda, os doutrinadores.
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Posto, entretanto, se enquadre a ContribuicAo de Melhoria entre os
“Contributi especiali” da doutrina italiana, “Special assessments” como real¢cam,
entre outros, Seligmann e Bilac Pinto, indiscutivel é o seu parentesco proximo e
estreito com as taxas, dizendo Francisco Campos inexistir “razao substancial para
distinguir entre taxas e contribuicdes especiais ou 0 que os alemaes denominam
“Beitrasge” e os americanos “Special assessment”. E como quer que seja, ainda
considerado o caso ndo como de simples taxa remuneratéria, sendo como figura
distinta — Contribuicdo de Melhoria — a legitimidade da cobranca é perfeitamente
admissivel, nos termos dessa licdo de Temistocles Cavalcanti: “Nenhuma duavida,
segundo pensamos, pode haver quanto a legitimidade desta forma de contribuicdo
fiscal .

E depois de aludir ao texto do art. 124 da Constituicdo de 1934:

“A Constituicdo de 1937 ndo tratou do assunto, mas, a matéria é,
essencialmente, da alcada das leis ordinarias e, somente por uma
dilatagdo da esfera constitucional teria sido possivel incluir-se o
dispositivo no texto de uma Constituicdo. Esta, porém, declarou,
expressamente, que a cobranca da contribuicdo deveria ser feita por lei
ordinaria.”

Continuam, portanto, em vigor as leis decretadas sob regime anterior a
Constituicdo de 1937, como as portarias de acordo com as regras gerais
peculiares a funcao tributaria do Estado (A Constituicdo Federal comentada, 1,
pags. 374 e 375).

Nada, a meu ver, que restringir ao asserto do Tribunal de Santa Catarina no
julgamento da constitucionalidade da lei. Nem os principios da igualdade e
“generalidade” aludidos pelo recorrente s@o atingidos, pois o tributo € exigido a
todos que se encontram nas condi¢des previstas pelo legislador.

E 0 mesmo se passa quanto ao decidido no acordao de fls.
A lei teve publicidade regular, como se vé da certidao de fls.

Foi afixada em lugar publico e publicada na colecdo das leis municipais.
N&o a divulgou a imprensa local por inexistir, entdo, jornal que se editasse em
lingua portuguesa. Por outro lado, teve o ac. como aprovado, em face das
testemunhas produzidas que a rua S. Paulo é das principais da cidade de
Blumenau. Conhego do recurso e nego-lhe provimento.

DECISAO

Como consta da ata, a deciséo foi a seguinte: Conheceram do recurso e
negaram-lhe provimento, unanimemente.
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Deixou de comparecer por motivo justificado o Exmo. Sr. Ministro Lafayette
de Andrada.

Mais recentemente foram julgadas, pelo Tribunal de Alcada de S&o Paulo e
Supremo Tribunal Federal, questbes contra a cobranca, por algumas Prefeituras
Municipais, das taxas de calgcamento, asfaltamento e pavimentacgéo, consideradas
como as precursoras da Contribuicdo de Melhoria.

Transcrevemos abaixo alguns dados referentes a essas questoes:
1 — TRIBUNAL DE ALCADA DE SAO PAULO

— Maria Antonieta de Macedo e outros contra a Prefeitura Municipal
de Ribeirdo Bonito

— Peticdo n°® 79.486
— Relator: Desembargador Samuel Francisco Mouréao.
— Data: 7 de marco de 1956

— Resultado: devera ser paga a parte que lhes toca no asfaltamento
da rua em que estdo situados os seus prédios.

2 — SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
— Prefeitura Municipal de Taquara contra Oswaldo Seidel
— Recurso Extraordinario n® 27.363
— Relator: Ministro Vilas Boas
— Data: 26 de novembro de 1957

— Resultado: a Prefeitura de Taquara pode cobrar a taxa de
calgcamento.

3 — SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
— Prefeitura Municipal contra Alfredo Tomas
— Recurso Extraordinario n°® 27.948
— Relator: Ministro Vilas Boas
— Data: 13 de dezembro de 1957

— Resultado: a Prefeitura de Taquara pode cobrar a taxa de
calgcamento.
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4 — TRIBUNAL DE ALCADA DE SAO PAULO
— José Fernandes Teixeira contra Municipalidade de Séao Paulo
— Apelacao Civil n°® 24.888
— Relator: Desembargador Barbosa Pereira
— Data: 27 de agosto de 1958

— Resultado: a Prefeitura pode cobrar a taxa de pavimentacao
sobre as propriedades marginais.

5 — TRIBUNAL DE ALCADA DE SAO PAULO
— Marcelo Oriandi contra Municipalidade de Moji Mirim
— Peticdo n°® 38.642
— Relator: Desembargador Ferreira de Oliveira
— Data: 28 de setembro de 1960

— Resultado: a Prefeitura pode cobrar taxa de asfaltamento.

6 — TRIBUNAL DE ALCADA DE SAO PAULO

— Nair Adelaide Dale Aranha contra Prefeitura Municipal de Campos
de Jordao

— Peticdo n° 45.916
— Relator: Desembargador Lafayette Saies
— Data: 16 de outubro de 1961

— Resultado: contra a cobranca, pela Prefeitura, pois esta foi feita
de modo irregular — nédo foi cumprida, na integra, a Lei Federal.

7 — TRIBUNAL DE ALCADA DE SAO PAULO

— Prefeitura de Pontal contra Heraciides Herminio de Castro
— Peticdo n°® 45.288

— Relator: Desembargador Jodo Carlos de Siqueira

— Data: 23 de outubro de 1961

— Resultado: a Prefeitura pode cobrar a taxa pela de sobstrucdo do
leito e limpeza das margens do rio que corta as propriedades.
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8 — SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

— Jodo Chede e outro contra Prefeitura Municipal de Curitiba
Recurso Extraordinario n° 71.010

— Relator: Ministro Thompson Flores
— Data: 9 de marco de 1972

— Resultado: a Prefeitura pode cobrar a taxa de construcdo e
pavimentacao.
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4 — PRINCIPIOS BASICOS

De acordo com a Legislacdo existente e aspectos gerais inerentes a
Contribuicdo de Melhoria, relacionamos abaixo os principios basicos que devem
orientar a institucionalizac&o da cobranca deste tributo.

| — SO6 podera ser langada se da obra publica advier valorizagcéo
para os imoveis;

Il — deve ser cobrada proporcionalmente a valorizacdo alcancada
pelo imovel e ser uma fracdo dessa valorizagcdo, de modo que 0s
proprietarios absorvam uma parte do beneficio sob a forma de
valorizacdo ndo paga, obtendo, assim, como lucro de investimento,
uma parcela do beneficio.

Il — o total arrecadado nao deve ser inferior ao custo da obra;

IV — deve ser lancada previamente, mas sO devera ser cobrada
posteriormente a execucao do melhoramento e de forma parcelada,
facilitando o pagamento pelo contribuinte, tendo o Decreto-Lei n°
195/67 estabelecido em 3% do valor fiscal do imovel o limite da
parcela anual a ser pago como Contribuicdo de Melhoria, qualquer
gue tenha sido o percentual de valorizacao sofrida pelo imovel;

V — os contribuintes devem ter oportunidade de se manifestar antes
do lancamento, sendo-lhes facultado utilizar-se dos tramites legais
até a nivel do Conselho de Contribuintes;

VI — para a implantacdo da Contribuicdo de Melhoria deverdo ser
consideradas, nas avaliacdes técnicas:

a — a determinacao da zona de influéncia do melhoramento;
b — a avaliacao atual do imovel;
c — a avaliacdo da valorizacao que o imovel sofrerg;

VIl — a valorizagdo deve ser calculada sobre os terrenos,
simplificando-se, pela exclusdo das benfeitorias, através de
avaliacdo, porquanto os terrenos, dentro de uma zona, assemelham-
se quanto ao preco unitario;

VIII — a avaliagdo ndo se deve basear s6 nos Cadastros Imobiliarios,
mas também nas informacgdes prestadas pelos futuros contribuintes
qguanto ao valor atual de seus terrenos;
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IX — a avaliagdo deve ser antecipada ao melhoramento, calculando-
se que valor teriam hoje os terrenos, se 0 melhoramento ja estivesse
executado, e se as causas de valorizagdo agissem imediatamente,
comparando-se estes com as propriedades de outras zonas ou de
outro logradouro que ja possuem aqueles elementos beneficiadores;

X — a Contribuicdo de Melhoria sera cobrada quando resulte
valorizacdo de propriedade particular, ficando isentas as de dominio
publico, devendo o rateio, entretanto, ser feito como se isencdo nao
houvesse;

Xl — a lei que estabelecer a cobranca da Contribuicdo de Melhoria
nao deve discriminar os tipos de obras que podem suscitar cobranca
de contribuicdo, em contraposicdo ao Decreto-Lei n® 195/67, isto em
raz&o da independéncia dos municipios em matéria tributaria,;

XII — aos contribuintes da Contribuicdo de Melhoria devem ser
prestadas antecipadamente as seguintes informacbes, pela
administracao:

a — valor atual do imovel,
b — a valorizacdo expressa em % sobre este;
¢ — o valor futuro;

d — o valor da contribuicdo e sua reducéo proporcional, caso
a soma delas ultrapasse o custo da obra.

XIII — deve ser ressaltado que a contribuicao incidir sobre terrenos e
nao sobre as benfeitorias, pois os terrenos iguais possuem valores
iguais, se localizados em um mesmo bairro ou zona;

XIV — as avaliag6es prévias do valor do terreno deverdo ser feitas,
de preferéncia, em conjunto com representantes dos contribuintes,
sendo aplicados indices unitarios por logradouros ou em trechos, e
nao de imdvel para imovel, e, finalmente;

XV — havendo desacordo, e se a Justica der ganho de causa a um
contribuinte, as avaliacbes devem ser revistas, caso haja sido
aplicado a elas o0 mesmo indice unitario, por um critério de coeréncia.
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5 — BASE DE CALCULO

O calculo da Contribuicdo de Melhoria podera ser feito de duas formas:
levando em conta o acréscimo do valor do imoével atingido pela Contribuicdo, ou
considerando o montante dispendido para a realizacdo do servico. O Decreto-lei
n°.195 adotou como critério o beneficio resultante da obra, calculado através de
indices cadastrais das respectivas zonas de influéncias.

Além disso, aquele diploma legal ressalta que a apuracdo da Contribuicdo
de Melhoria, a ser cobrada exclusivamente dos proprietarios de imoéveis do
dominio privado, far-se-a atendendo a fatores relativos ao valor do imdvel,
rateando proporcionalmente o custo parcial ou total, entre todos os imoéveis
incluidos nas respectivas zonas de influéncia.

A apuracéo do custo das obras € de importancia fundamental, ndo somente
porque a Contribuicdo de Melhoria se destina exatamente a “fazer face ao custo
das obras publicas” (art. 3.°); ndo apenas porque a sua determinacdo deve ser
feita rateando-se, proporcionalmente, o custo entre todos os iméveis incluidos nas
respectivas zonas de influéncias (art. 3.°8 2.°), como ainda porque, nos termos do
art. 4°, o custo das obras marca o limite da cobranca da Contribuicdo de Melhoria.

Semelhante apuracao deve ser feita a fim de que se garanta ao contribuinte
a certeza de que nao é tributado acima do custo, corno proibe a Constituicdo, mas
também para que entre no calculo de valorizagcdo. Esse calculo implica um
arbitramento a luz de todas as provas de direito, inclusive a presuncdo e 0s
indicios. Mas essa presun¢ao, como prova, cede a prova em contrario, que devera
ser feita pelo contribuinte ao impugnar a cota que, em rateio, |lhe coube, por
qualquer critério de reparticao.

Com relacdo ao pagamento, finalmente, contém o Decreto-Lei n® 195, em
seu art. 12, diversas normas importantes.

Antes de mais nada, a parcela anual do contribuinte ndo deve exceder
a 3% do maior valor fiscal do imovel, atualizado a época da cobranca;

hY

O § 1.° autoriza descontos para pagamento a vista ou em prazos
menores que o lancado;

Acrescentam o0s 82.° e 3.° que as prestacOes serao corrigidas
monetariamente, e que 0 atraso nNo Seu pagamento sujeitara o
contribuinte & multa de mora de 12% ao ano;
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O 8§ 4.° prevé a eventualidade de o contribuinte liquidar a Contribuicéo
de Melhoria com titulos da divida publica, emitidos especialmente para
financiamento da obra pela qual foi lancado.

Essas, num rapido apanhado, sdo as consideragcdes que nos pareceram
mais oportunas a respeito do calculo da Contribuicdo de Melhoria.

Apresentamos, a seguir, um modelo simples do céalculo da aliquota da
Contribuicdo de Melhoria, em virtude da realizacdo de uma obra de melhoramento.

O nivel de patrticipacdo dos imoveis localizados na zona de influéncia da
obra sera definido através da aplicacdo de coeficientes que reflitam a maior ou
menor valorizacdo, em razdo do melhoramento publico, constituindo, exatamente,
a diferenciacéo de tratamento dos mesmos, a medida que se distanciam da obra,
até total absorcdo do valor reservado ao tributo. Aplicando-se os referidos
coeficientes e multiplicando-os pelo custo a ser ressarcido através do tributo,
obteremos a quantia a ser rateada entre os imodveis localizados na faixa do
coeficiente. Logo apds, poderemos fixar a aliquota do tributo, dividindo, para cada
grupo de coeficiente, os valores globais de participacédo pela soma das areas dos
imoveis participantes. Individualmente, a Contribuicdo de Melhoria, para cada
imoével, sera igual ao produto da area do terreno valorizado multiplicado pela
aliquota entao fixada anteriormente.

a) Valor da obra do melhoramento publico:

Estudos - CR$ 20.000.00
Projetos - CR$ 20.000.00
Desapropriacdes - CR$ 50.000.00
Despesas Financeiras - CR$ 10.000.00
Execucédo - CR$ 400.000.00
TOTAL - CR$ 500.000.00

b) Da analise do local, onde sera executado o melhoramento publico,
apuram-se 4 Grupos de coeficientes, AiL, AiLL, AiLLL, AiLV, correspondentes a
sua maior ou menor aproximacao da obra, na respectiva area de influéncia.

c) Os coeficientes de participacéo, pelo 6rgdo encarregado de verificar a 0s
seguintes:
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AILL .o 30%

N | P 20%

ALV oo 10%
Dai, teremos:
AL i, 40% x Cr$ 500.000,00 = Cr$ 200.000,00
AILL ..., 30% x Cr$ 500.000,00 = Cr$ 150.000,00
AILLL ..o, 20% x Cr$ 500.000,00 = Cr$ 100.000,00
ALV ., 10% x Cr$ 500.000,00 = Cr$ 50.000,00

d) Se considerarmos que, em Ali, a area total dos imoveis Ail localizados é
igual a 5.000 m?, teremos:

Cr$ 200 .000,00 : 5.000 m? = Cr$ 40,00 que sera a aliquota do tributo por

Assim para cada imovel localizado na area Ail, teremos a seguinte
equacao:
Valor a ser pago a titulo de = area x aliquota
Contribuicdo de Melhoria = &rea x aliquota
Sendo, vejamos:
supondo um imével de 300 m?
300 m? x Cr$ 40,00 Cr$ 12.000,00

e) Para um imével com a mesma area, mas localizado na AiLV, com uma
area total de 40.000 m?, teremos:

Cr$ 50.000,00 : 40000 = Cr$ 1,25
300 m? x Cr$ 1,25 = Cr$ 375,00
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6 — COMPETENCIA E APLICACAO

Segundo a Emenda Constitucional n°® 1, de 17 de outubro de 1969, somente
podem cobrar a Contribuicdo de Melhoria, a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios.

Essa cobranga, no entanto, podera ser feita por delegacéo.

Quando ocorrer a realizacdo de uma obra pela Unido, numa area urbana de
um Municipio, a cobran¢ca do custo dessa obra poderé ser efetuada pelo érgéo
arrecadador municipal, em convénio com o 6rgao federal que a houver realizado.

O Municipio do Rio de Janeiro, para aplicar corretamente a Contribui¢cdo de
Melhoria, devera ter uma Lei instituindo a cobranca do Tributo e um Decreto de
regulamentacgao.
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7 — PROJETO DE LEI

Convém ressaltar que a Contribuicdo de Melhoria € uma das mais justas
formas de tributacéo.

Sua justica é demonstrada pelo fato de que sO sera contribuinte o
proprietario de imével valorizado com obra publica.

Atualmente, o Poder Publico, ao realizar uma obra de influéncia em apenas
uma pequena area, utiliza recursos provenientes da arrecadacdo de impostos e
taxas em todo o territério do Municipio.

Apresentamos a seguir Projeto de Lei que dispde sobre a regulamentacgao
da Contribuicdo de Melhoria e da outras providéncias.

PROJETO DE LEI

Dispbe sobre a regulamentagdo da cobranca da Contribuicdo de
Melhoria e da outras providéncias.

Art. 1.° — Fica regulamentada, pela presente lei, no Municipio do Rio de
Janeiro, a Contribuicdo de Melhoria, com fundamento no inciso Il do artigo 16 da
Constituicdo da Republica.

Art. 2.° — A Contribuicdo de Melhoria tem como fato gerador o acréscimo
do valor do imdvel localizado na zona beneficiada, direta ou indiretamente, por
obras publicas promovidas pela Administracdo Municipal.

Art. 3.° — A exigéncia desse tributo terd como limite o total da despesa
realizada e, como limite individual, o acréscimo do valor que da obra resultar para
cada imével beneficiado.

Art. 4.° — A Contribuicdo de Melhoria, atribuida a cada imével beneficiado,
serd determinada pelo rateio da parcela do custo parcial ou total da obra, pelos
imoveis situados na zona de influéncia, em funcdo dos respectivos fatores
individuais de valorizacéo.

Paragrafo unico — Decreto Executivo nomeara os Membros da Comissao
de Valorizacdo Imobiliaria — CVI, que representardo a Secretaria Municipal de
Planejamento e Coordenacéo Geral, a Secretaria Municipal de Obras e Servicos
Publicos, a Secretaria Municipal de Fazenda e os Contribuintes.
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Art. 5.° — Caberd a CVI, ouvidos os setores competentes do Municipio,
determinar, para cada obra, o valor do ressarcimento, através da Contribuicdo de
Melhoria, se parcial ou total ao seu custo, este fixado de conformidade com o
disposto no artigo seguinte.

Art. 6.° — No custo das obras publicas serdo computadas as despesas de
estudos, projetos, fiscalizacdo, desapropriacdes, administracdo, execucdo e
financiamento, inclusive prémios de reembolso e outros de praxe, em
financiamentos ou empréstimos, com expressdo monetaria atualizada, na época
do langcamento, mediante aplicacdo de coeficientes de corre¢cdo monetaria.

Paragrafo Uunico — Serdo incluidos nos orcamentos de custo das obras
todos os investimentos necesséarios para que os beneficios delas decorrentes
sejam integralmente alcancados pelos imdveis situados nas zonas de influéncia.

Art. 7.°— Considera-se sujeito passivo da obrigacao tributaria o proprietario
do imdvel beneficiado, o titular do seu dominio Gtil ou o seu possuidor a qualquer
titulo, ao tempo do respectivo langamento, transmitindo-se a responsabilidade aos
adquirentes ou sucessores a qualquer titulo.

Paragrafo Unico — Os bens indivisos serdo considerados como
pertencentes a um sé proprietario, a juizo da Administracdo, cabendo aquele que
for langado a faculdade prevista no 8§ 4.° do artigo 8.° do Decreto-Lei federal n°
195/67.

Art. 8.° — A Comisséo de Avaliacdo Imobiliaria procederé a fixagdo da zona
de influéncia das obras publicas e dos coeficientes de participacdo dos imoveis
nele situados em relacdo a cada uma delas, e obedecera aos seguintes critérios
basicos:

| — a apuracdo dependerd da natureza da obra, levando-se em
conta a situacdo do imoével, sua testada, area e outros elementos a
serem considerados isolada ou conjuntamente;

Il — a determinacédo da Contribuicdo de Melhoria farse-a mediante
rateio proporcionalmente ao custo parcial ou total das obras, entre
todos os imoveis incluidos nas respectivas zonas de influéncia;

[l — para cada obra publica, seja urbana ou rural, sera fixada uma
aliquota, mediante a divisdo do montante a ser ressarcido pela
Contribuicdo de Melhoria, pelo total das areas das zonas
beneficiadas pelo melhoramento;

IV — para cada obra, serdo fixados os coeficientes de participagao
dos iméveis beneficiados, coeficientes estes correspondentes a area
de aproximacdo da obra, de forma a estabelecer faixas de imoveis
lindeiros a obra e por adjacéncias, em segunda, terceira e quarta
linha sucessivamente;

39



V — os coeficientes de participacdo a serem fixados guardarao
estrita correspondéncia ao fator de absorcdo de aproveitamento,
direto ou indireto, dos imdveis em relagdo a cada obra, de forma que
conforme sua propria natureza e utilizacdo especifica, possa traduzir
uma maior ou menor projecéo na zona de influéncia;

VI — a zona de influéncia da obra publica tera por limite a absorgéo
total do valor destinado ao ressarcimento do custo da obra, mediante
a aplicacao dos respectivos coeficientes de participacdo dos imoveis;

VIl — a Contribuicdo de Melhoria, para cada imovel, sera igual ao
produto da area do terreno valorizado pela aliquota correspondente;

VIIIl — o montante a ser ressarciado pela Contribuicdo de Melhoria
sera rateado pelos grupos de iméveis que compdem o0s coeficientes
de participacéo;

IX — serdo aplicados, quando couber, os fatores de desvalorizagcéo
havidos na realizagdo de obras publicas, relativamente aos iméveis
situados na respectiva zona de influéncia.

Art. 9.° — Para cobranca da Contribuicdo de Melhoria, a Administragao,
obrigatoriamente, fara publicar Edital, que contenha, entre outros, 0s seguintes
elementos:

| - delimitacdo das areas direta e indiretamente beneficiadas, e a
relagdo dos imoveis nelas compreendidos;

Il — memorial discritivo do projeto;
[l — orgamento total ou parcial do custo das obras;

IV — determinacédo da parcela do custo das obras a ser ressarcida
pela Contribuicdo de Melhoria, com o correspondente plano de rateio
entre os imoveis beneficiados.

Paragrafo anico — O disposto neste artigo aplica-se, também, aos casos de
cobranca de Contribuicho de Melhoria por obras publicas em execucéao,
constantes de projetos ainda ndo concluidos.

Art. 10 — Executada a obra de melhoramento, na sua totalidade ou em
parte, suficiente para beneficiar determinados iméveis, de modo a justificar o inicio
da cobranca da Contribuicdo de Melhoria, proceder-se-a ao lancamento referente
a esses imoveis, depois de publicado o respectivo demonstrativo de custos.

Paragrafo unico — A avaliacdo da hipotese prevista neste artigo cabera a
Comisséo de Avaliagdo Imobiliaria.

Art. 11 — O o6rgao encarregado do lancamento devera escriturar, em
registro proprio, o débito da Contribuicdo de Melhoria correspondente a cada
imoével notificando o proprietario, diretamente ou por edital, do:
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| — valor da Contribuicdo de Melhoria lancada;

Il — prazo para 0 seu pagamento, suas prestacdes e vencimentos;
[l — prazo para impugnacao;

IV — local do pagamento.

Paragrafo Unico — Dentro do prazo que lhe for concedido na notificagdo do
lancamento, que nédo sera inferior a 30 (trinta) dias, o contribuinte podera reclamar
ao Governador do Estado contra:

| — erro de localizac&o e dimensdes do imovel,
Il — célculo dos indices atribuidos;

[l — valor da Contribuicdo de Melhoria;

IV — numero de prestacdes.

Art. 12 — Os requerimentos de impugnacéo ou reclamacédo, como também
quaisquer recursos administrativos, ndo suspendem o0 inicio ou prosseguimento
das obras e nem terdo efeito de obstar a Administracdo a pratica dos atos
necessarios ao langamento e cobranca da Contribuicdo de Melhoria.

Art. 13 — A Contribuicdo de Melhoria sera paga pelo contribuinte, de forma
que a sua parcela anual ndo exceda a 3% do maior valor venal do seu imovel,
atualizado a época da cobranca.

Art. 14 — Caberad ao Contribuinte o 6nus da prova quando impugnar
guaisquer dos elementos referentes ao memorial descritivo do projeto, orcamento
do custo da obra total ou parcial, determinacéo da parcela do custo da obra a ser
ressarcida pela Contribuicdo de Melhoria e delimitagcdo do fator de absorcdo do
beneficio da valorizacdo para toda a zona ou para cada uma das areas
diferenciadas, nela contidas.

Paragrafo Unico — A impugnacao devera ser dirigida ao Prefeito atraves de
peticdo, que servird para o inicio do processo administrativo, conforme venha a
ser regulamentado pela Comisséo de Avaliacdo Imobiliaria.

Art. 15— O Prefeito, através de regulamentacéo, baixada até 30 (trinta) dias
da vigéncia desta lei, fixar4 os prazos de lancamento, a forma de arrecadacao e
outros requisitos necessarios a cobranca do tributo, inclusive os descontos para o
pagamento a vista ou em prazos menores do que o lancado, respeitados o
disposto no artigo 13 desta lei e 0s seguintes critérios:

| — a Contribuicdo de Melhoria sera paga de uma so vez, quando a
parcela individual for inferior a quarta parte do salario minimo
regional;

I — quando superior a essa parte, em prestacbes mensais,
semestrais ou anuais, a juros de 12% (doze por cento) ao ano,
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independentemente da corre¢cdo monetéria a que alude o artigo 6.0
desta lei;

Il — o prazo para recolhimento parcelado da Contribuicdo de
Melhoria ndo podera ser inferior a 1 (um) ano.

Art. 16 — O atraso no pagamento das prestacdes fixadas no langamento
sujeitara o contribuinte a multa de 10% (dez por cento) sobre o seu valor, sem
prejuizo da cobranga de juros de mora de 1% (um por cento) ao més, despesas de
inscricdo, correcdo monetaria e, se o débito estiver ajuizado, custas e despesas
judiciais, devidas até o efetivo pagamento.

§ 1. — Os juros moratorios sdo computados a partir do més imediato ao do
vencimento do tributo, considerando-se como més completo qualquer fracao
desse periodo de tempo.

§ 2.° — A correcdo monetéria ndo sera aplicada sobre qualquer quantia
depositada pelo contribuinte na reparticdo arrecadadora.

Art. 17 — Esta lei entrar4 em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as
disposi¢cdes em contrario.
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Os Sistemas Administrativos e o Orcamento por
Programas

Trabalho apresentado sob o patrocinio da ASIP e com a
colaboragéo da AVPP (Associacao Venezuelana de
Orcamento Publico) para base de discussao do Painel N°
2 do VI Seminario Interamericano de Orcamento.

Contribuem nesta colocacao os pontos de vista dos Drs. Freddy Arreaza,
Rafael Deret e Jorge Irisity, como forma de orientacdo da discussao do tema no
painel a respeito de “Os Sistemas Administrativos e o Orcamento por Programas”.
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INTRODUCAO

No tratamento do terna deste painel existem muitas contribuicbes técnicas
elaboradas como resultado de investigagBes e experiéncias de profissionais e de
organismos especializados.

Desde o inicio das experiéncias de implementacdo das técnicas de
orcamento por programa, o tema de suas relacdes e implicacdes com o0s sistemas
administrativos tém tido relevancia e, diriamos, poucas solucdes.

Na ordem das contribuices técnicas elaboradas, foram apresentadas, sem
davida, valiosas andlises e propostas de solugdo, enquanto que na ordem prética
essas orientacfes tém sido pouco assimiladas. Trés causas podem explicar esta
tltima situacado: a) a rigidez do sistema administrativo publico, aspecto sobre o -
gual ndo € o caso de citar exemplos nem reiterar a analise dos fatores que a
determinam; b) a inorganicidade e o método parcial para o tratamento do
problema, com os quais se tem tentado sua solucéo; e c) a falta de acordo e — de
certo modo — de clareza conceitual sobre a técnica de orgcamento por programas
e seu papel dentro do sistema administrativo geral.

1. A TECNICA DE ORCAMENTO POR PROGRAMAS

Comecaremos por precisar o conceito desta técnica para os efeitos do tema
deste painel. Melhor dizendo, comecaremos — em sua ordem inversa — 0
tratamento das causas que indicamos como obstaculos as solucdes praticas.

As técnicas orcamentérias classicas estavam sempre enquadradas dentro
do sistema da “administracdo financeira” ou da “administracdo fiscal” do estado.
As de orcamento por programa, pelo contrario devem localizar-se no contexto do
“sistema de planejamento.”

Acredito que um acordo sobre esta variante qualitativa nos limites da
localizacdo e alcance da nova técnica orcamentaria € prévio e necessario para
todo o desenvolvimento posterior do tema.

Nas épocas em que as andlises e as decisdes sobre o “que fazer” da
gestdo publica estavam fora de um “sistema” compreensivo do estudo de
alternativas, possibilidades, métodos e custos reais e financeiros para definir a
acao publica de curto e médio prazo, a administracdo das receitas e despesas
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publicas e sua ordenacdo e atribuicdo por instituicbes era uma tarefa exclusiva
dos responsaveis pela “administracéo financeira ou fiscal”. O centro de gravidade
dos problemas administrativos da gestdo do processo orgcamentario €, nesse caso,
a “administracdo das receitas e despesas publicas”, e este carater determina uma
forma de relagdo com os restantes sub-sistemas da administragao. O “subsistema
de compras e provisfes”, o “subsistema de pessoal” e 0 “subsistema de estatistica

pY

e informacao” integram, junto & administracdo das receitas, despesas, crédito

publico e contabilidade — ou seja, como o0 “subsistema de administracao
financeira” — o marco da &rea de responsabilidade da administragdo publica
executiva.

Com este alcance estavam organizados o0s servigos vinculados ao
orcamento publico nos ministério da fazenda e em todas as instituicdes, e com
esse alcance era ensinada a disciplina nas cadeiras universitarias.

Cabe aqui uma digressdo. Estamos nos referindo a realidade operante
através dos sistemas administrativos institucionalmente organizados. Nao estamos
desconhecendo a circunstancia tedrica e em alguns casos real, com respeito a
gue no conceito de “administrador’ e de “administracdo” estdo e estavam
compreendidas a responsabilidade de planejar e a funcdo de planejamento.
Simplesmente estamos destacando um fato concreto da etapa do
desenvolvimento institucional publico, anterior a existéncia de um sistema
organizado de 6rgaos especializados em trabalhos de planejamento, e, por isso,
anterior ao uso de técnicas de planejamento para enquadrar ou orientar a tomada
de decisbes referentes a acéo publica.”

Também cabe esclarecer que estamos apresentando o tema com um
elevado grau de abstracao ao tentar localizar o conceito de orcamento classico em
uma realidade institucional e no marco de relacdes com a constelacdo dos demais
sistemas e subsistemas administrativos, e contraposto ao orgcamento por
programas, teoricamente operando em outro marco institucional e com outro
regime de relagcbes e implicagbes com aqueles. Nossa abstragdo consiste em
passar por alto as caréncias praticas dos sistemas institucionais e técnicos de
planejamento, a partir da época do seu estabelecimento, e o fato de que nédo
tenham conseguido reduzir o alto grau de empirismo que caracteriza as decisdes
sobre a acdo publica. Acredito que podemos nos permitir esta abstracdo na
medida em que nosso painel deve analisar o orcamento por programa no marco

" No sistema classico orcamentario, o planejamento estava implicito na definicdo de montantes que
cada instituicdo requer para seu orcamento do ano seguinte. A nivel micro institucional, é
necessario presumir que os administradores definem suas necessidades de recursos com base em
algum tipo de programagcdo interna. ndo explicitada. No passo seguinte, a necessidade de cada
administrador é decantada com critérios predominantemente politicos, na base de pressdes
econOmicas e sociais da comunidade sobre cada setor ou instituicdo. ou sobre 0s niveis
executivos superiores do Governo
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dos sistemas administrativos e ndo avaliar a eficiéncia ou ineficiéncia, que tenha
caracterizado na América Latina os sistemas de planejamento.

Retomando o enfoque deste ponto, nos encontramos com a situagao do
orcamento a partir do estabelecimento de sistemas organicos (6rgaos nacionais e
setoriais de planejamento) e o uso de técnicas de planejamento, uma das quais a
técnica de orcamento por programas — se desenvolve com o proposito de ser
utilizada para ordenar, definir e executar a acdo publica de curto prazo, no marco
de suas projecOes de médio prazo; Uma consequéncia organica desta mudanca é
o0 aparecimento, nos o6rgados de orcamento dos ministérios de fazenda, de
unidades de programacdo orcamentaria ou de analistas programadores e
avaliadores dos programas das instituicdes.”

Este conceito e papel do orcamento e o alcance da técnica de orcamento
por programas fazem-no sair do ambito exclusivo da administragao financeira ou
fiscal e o transformam em um sistema de divulgacfes técnicas interdisciplinares
cuja relacdo com os demais sistemas e subsistemas administrativos varia
substancialmente.

Estas variacGes sdo apreciadas tanto no tocante ao tema das “instituicbes
como sistemas administrativos” como a pergunta sobre se o0 orcamento por
programas pode ser configurado e tratado como um sistema em si mesmo.

2. O SISTEMA INSTITUCIONAL DE PLANEJAMENTO E ORCAMENTO

Com a aplicacédo do orcamento por programas, o ambito do orcamento e
suas responsabilidades ndo se limitam a responsabilidade do “correto” manejo dos
recursos financeiros e das despesas publicas.

Atualmente esse ambito abrange as etapas de estudos e decisdo sobre
objetivos, metas, tempos e oportunidade da aplicacdo dos recursos para prestar
todos e cada um dos servicos, ou para alcancar as realizacbes compreendidas no

" Uma boa interrogacado para os técnicos participantes do painel seria, entretanto a seguinte: A
margem de fracasso das técnicas de planejamento, incluindo as de orcamentos por programa,
pode ser explicada pelo defeito de relagdes e integracdo com o0s outros sistemas e subsistemas
administrativos?

" "Enquanto no processo classico as etapas s&o: necessidade gerada no meio social; presséo
sobre as instituicdes: solicitacées destas ao sistema fiscal. e politico para sastifazé-las; e decisédo
politica,, agora o sistema de planejamento e programacao orcamentaria aparece como um
mecanismo institucional de filtro o que por. procedimentos técnicos analisa as necessidades e as
solicitacdes com critério de coeréncia global e prioridades entre o universo de coisas a serem
feitas e 0 montante de recursos disponiveis. Neste sistema, o “filtro” opera entre as instituicdes e
os niveis de decisdo politica; selecionando alternativas de, acdo, avaliando prioridades, fixando e
tornando explicitos objetivos propondo etapas, programando metas e atribuindo para cada meta
recursos especificos.
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conjunto de propasitos das instituicbes publicas. Administrar “corretamente” os
recursos financeiros e as despesas publicas possui atualmente uma conotacao
muito mais complexa do que antes. Nao se trata somente de verificar que o
administrador ndo gaste mais do que o autorizado, nem que o faca na
oportunidade devida e por cumprir eficientemente metas de resultados e efeitos
desejados.

Na pratica, a técnica de planejamento reconhece a técnica de programacao
orcamentaria como uma parte instrumental de si mesma, e isto implicou em que o
sistema institucional criado para “produzir planos” tenha levado o “Orgamento”
para um campo intermediario entre o “sistema de planejamento” e o sistema de
administracédo financeira”.

Todos sabemos que esta situacdo € e tem sido sumamente friccional,
criando conflitos de trabalho e de &reas de decisdo entre os 6rgaos, conselhos ou
secretarias de planejamento e as secretarias ou ministérios de fazenda.

Também todos conhecemos as tentativas de solucéo através de mudancas
macrorganizativas que tém operado com diferente grau de eficacia segundo o
modo em que foram levadas a préatica em cada pais.

N6s ndo podemos fazer opcdes tedricas a priori sobre a validade dessas
mudangas macroorganizativas. Acreditamos que a racionalidade da andlise de
cada situacdo € um pré-requisito para optar em cada caso por solu¢des concretas
e, em segundo lugar, consideramos que é mais importante verificar se a solucao
estd concebida organica e processualmente com visdo de sistema antes de
discutir se uma responsabilidade ou tarefa deve estar a cargo dos 6rgdos de
planejamento ou dos 6rgaos de orcamento, quer estes se encontrem no ministério
de fazenda ou num nivel independente.

A este respeito, sdo de interesse os conceitos do doutor Luis Rodriguez
Mena quando analisa o tema sobre “As Instituicdes” como “sistema”, no seu
trabalho “Introducdo ao Estudo do Orgcamento por Programa”:

“As instituicbes (empresas, organismos privados sem fins lucrativos,
organizacOes publicas, etc.) sdo, basicamente, um sistema dentro de
sistemas maiores.”

“As instituicdes constituem um sistema, ndo apenas se as vemos dentro
dos limites dos seus recursos, como também se ampliamos nossa visao
para todo o “entorno” que as rodeia. Por um lado, todas as instituicdes
possuem — ou devem possuir — objetivos e metas explicitamente

" Em diferentes épocas, para citar alguns casos, na Gosta Rica, Brasil, Uruguai, Rep. Dominicana,
os 6rgaos de orcamento sairam do ambito institucional dos ministérios de fazenda. Atualmente isto
esta ocorrendo no México e Venezuela.

48



estabelecidas que orientem suas atividades; estdo integradas, além do
mais, por recursos humanos representados pelo homem em uma
relacdo de trabalho, por bens materiais e por uma tecnologia. Todos
estes elementos se interligam formando uma série de inter-relacdes que
d&o uma dinamica ao conjunto.”

“O fato de considerar uma organizacdo como integrando um sistema e
dar-lhe tratamento como tal é de vital importancia se o que se quer € 0
seu desenvolvimento de modo exitoso. Um executivo que limite sua
perspectiva de valoragdo aos confins de sua organizacdo e nao a
estenda a tonalidade do sistema tem muito pouca probabilidade de
desenvolver todo o potencial econdmico e administrativo da instituicoes,
ainda quando esta sobreviva no tempo e mantenha um precario
intercambio com seu meio ambiente.”

“Algumas vezes se faz certa distingdo entre o0s conceitos de
‘organizacdo” e de “instituicdo”, ao entender a primeira como um
simples agrupamento de recursos humanos materiais e técnicos em
funcdo produtiva, com muito pouco nivel de eficiéncia como sistema por
nao ter consolidado uma rede estavel de interagdo com seu entorno,
motivo pelo qual sua existéncia € bastante precaria, vendo-se
constantemente ameacada.”

Parece interessante perguntar se a partir da aparicio na espera
institucional dos 6érgdos nacionais e setoriais de planejamento, a controvérsia
funcional que se desenvolveu com os 6rgdos de orcamento nao foi uma
consequéncia da falta de enfoque do “sistema” no sentido de sistema-instituicao,
como o explica o Dr. Rodriguez Mena.

A idéia do planejamento como sistema leva implicita um esforco de
coordenacéo interinstitucional por dar coeréncia no tempo e no espaco a acao do
setor publico no seu conjunto, e por sua vez coeréncia a esta acdo com o
desenvolvimento das demais atividades soOcio-econdmicas no ambito nacional.
Com este alcance, o “sistema” de planejamento ndo se pode identificar
limitadamente as fronteiras dos érgaos especificamente destinados a essa tarefa,
mas explica, isso sim, uma integracdo de todo o ambito institucional. Cada
instituicdo devia ou deve ter uma abertura de- vinculacdo ao “sistema de
planejamento” e é provavel que muitas mudancas macroinstitucionais sejam o
resultado for¢cado por resisténcias a esse conceito de “abertura a um sistema.”

Analisando concretamente a situacédo dos o6rgaos de orcamento, a partir da
implementacdo das técnicas de orcamento por programa, encontram-se muitas
evidéncias de rigidez e falta de abertura. Esta circunstancia tem determinado em
muitas experiéncias: a) a mera incorporacao formal da técnica; b) a rotinizacao de
atividades que nessas técnicas devem ser substantivas, como por exemplo, a
acumulacdo de estatisticas sobre resultados de métodos de controle e avaliacdo

49



gue ndo operam; c) uma espécie de relagdo de “safra” e ndo coordenada nem
permanente com os 0rgdos de planejamento. (Quando cada 4 ou 5 anos se
elabora um plano, os planificadores procuram as estatisticas de orcamentos e
guando cada ano o0s or¢camentarios necessitam “projetos” os consultam com
planejamento.)

Em circunstancias em que o “sistema de planejamento” é racionalmente um
imperativo na gestdo moderna do vasto e complexo conjunto institucional publico,
essas inadequacdes e resisténcias do orgao de orcamento podem ter forcado —
em alguns casos — o impulso pela mudanca macroinstitucional (p. ex.: colocar o
orgdo de orcamento a nivel presidencial; ou integradas nos oOrgaos de
planejamento, etc.). Por outro lado, em outras situacbes em que os 6rgaos de
orcamento tém adotado uma posicdo de abertura ao “sistema”, tem sido menos
urgente ou menos necessaria ou néo foi apresentada como alternativa imediata a
mudanca macroinstitucional.

Acreditamos sela de interesse advertir, contudo, que a eficacia do resultado
dessas mudancas macroinstitucional ou o seu fracasso podem levar a descoberta
de que o mero passo de decidir a reforma a esse nivel ndo basta, se a propria
reforma nao leva solidamente incorporada a idéia de “sistema” para a nova
organizagao.

Em concluséo, com respeito a este ponto, acreditamos que o “sistema de
planejamento e orgcamento” envolve a acdo de todo o conjunto institucional
publico. Dito conjunto institucional com apoio da técnica de planejamento e
orcamento por programa dinamiza o processo de gestdo da acao publica. A
distribuicdo por instituicdo é da responsabilidade funcional especifica de cada area
de trabalho, pode variar em cada experiéncia no sentido em que melhore a
possibilidade do conjunto institucional para atuar como sistema. Isto dependera
muitas vezes ndo de solugbBes tedricas ou esquematicas sendo do grau de
maturidade funcional e técnica de cada organismo ou instituicdo em sua area
especifica e a sua gravitacdo em todo o sistema.

3. O ORCAMENTO POR PROGRAMAS NO CONTEXTO DOS
“SISTEMAS” ADMINISTRATIVOS

No ponto anterior nos apoiamos nos conceitos apresentados no trabalho do
Dr. Rodriguez Mena para o sistema de planejamento e orgamento sob o angulo do
conceito instituicao sistema.

Os técnicos no estudo da administragéo publica se tém apoiado na Teoria
dos Sistemas para ordenar e racionalizar muitos dos estudos tendentes a superar
os problemas da mesma.
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O ambito e as categorias do “sistema” para os efeitos de uma andlise sédo
essencialmenta relativos e discrecionais. A partir das categorias de “sistemas
elementares” em que se baseia o trabalho administrativo e que tém sido
identificados assim pelo seu carater puro — ndo complexo no sentido
instrumental-operacional, podem desenvolver-se categorias e subcategorias
sucessivamente mais complexas de organizacao funcional nas quais se combinam
por sua vez as distintas formas elementares ou complexas de sistemas.

Assim, a administracdo publica no seu conjunto pode ser analisada como
“um” sistema complexo resultante da vinculacado harménica de varios subsistemas.

— O conceito de sistema e sua aplicacao a ciéncia administrativa

Com respeito ao conceito de sistemas e a sua aplicacdo aos trabalhos da
ciéncia administrativa, é de interesse reproduzir outros paragrafos do trabalho do
Dr. Rodriguez Mena:

“O caso da ciéncia administrativa e da ciéncia econémica apresentam
caracteres muito interessantes se as vemos a luz dos modernos
conceitos de sistemas.”

“A ciéncia administrativa tradicional era de orientagao
fundamentalmente mecanicista e formalista. As idéias de Taylor e Fayol
reduziam fendmeno administrativo a simples mecanismos de
produtividade que consideravam o homem como um ser de
comportamento racional motivado basicamente por impulsos
econbmicos. Isto os levou a construir toda uma teoria baseada na
apreciacdo do fendmeno administrativo como um processo
essencialmente técnico e ndo humano. A teoria da burocracia de Max
Weber adicionou a estes enfoques um forte sabor de autoritarismo
formal através de sua énfase na autoridade e na hierarquia pela
eficiente conducao do processo administrativo.”

“Deste reduzido ambito em que se encontrava, a Administracdo veio a
ser resgatada pela Psicologia ,a qual Ihe proporcionou os enfoques
sobre comportamento do homem no trabalho; a Psicologia Social e a
Sociologia lhes ampliaram 0. meio de acdo em dire¢cdo aos aspectos
inerentes a formacéo de grupos nas instituicbes e o comportamento do
ser humano em pequenos grupos; a Antropologia lhes deu seus
valiosos conceitos sobre cultura administrativa; a Ciéncia Politica
contribuiu com sua visdao do fendbmeno administrativo em grandes

" Registro, cdmputo, arquivo, comunicacéo e controle ou decisao.
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organizacdes publicas e a vinculagdo deste com os processos politicos;
a Economia por seu lado contribuiu com a visdo macroecondémica dos
fendmenos administrativos e a relagdo entre estes e as magnitudes
econdmicas, e a aplicacdo dos principios da microeconomia nas
empresas.”

“Por sua vez a ciencia administrativa deu importantes contribuicdes a
outras disciplinas. Para citar apenas alguns exemplos, a teoria
econdmica somente pode ter aplicacdo através de um processo
administrativo; os problemas que hoje em dia enfrenta o planejamento
nacional sdo, em boa parte a problemas de implementacéo
administrativa. O mesmo sucede com 0s problemas orcamentarios, 0s
quais em grande parte se devem a dificuldades na aplicacdo de
estratégias gerais que levem a pratica modernas técnicas de
orcamento. Mesmo assim, as idéias politicas somente podem cristalizar
se desenvolve um eficiente processo administrativo no setor publico.”

Em outra parte do trabalho citado diz: “A nocdo de sistemas €, de certo
modo, de uma amplitude quase ilimitada, pois o alcance de um fenébmeno, do
ponto de vista analitico, pode se estender quase que indefinidamente.”

— Sistemas e subsistemas administrativos para nossa analise

Sob o risco de equivocos e de parcializar nossa andlise, ainda que
utilizando as possibilidades discrecionais da “amplitude” que permite o proprio
conceito de “sistema”, vamos tentar enquadrar temas e interrogacfes para 0s
participantes do painel com respeito as relagdes do orcamento por programas no
marco dos sistemas administrativos.

Vamos considerar a “administracdo publica” como sistema e este sistema
dividido em subsistemas:

— Subsistema de planejamento e or¢camento;
— Subsistema de administracéo financeira,
— Subsistema de administracao de pessoal;
— Subsistema de compras e provisoes;

— Subsistema estatistico e de informagéo.

Verificamos a seguir que estas subcategorias podem, por sua vez, aceitar
subdivisbes. Por exemplo:

— Subsistema de planejamento e orcamento:

— Planejamento global e indicadores;
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— Planejamento setorial;
— Planejamento regional,
— Planejamento operativo;

— Orcamento.

— Subsistema de administracao financeira:
— Administracdo de arrecadacoes;
— Administracdo de despesas e pagamentos;

— Administracéo de créditos.

— Subsistema de compras e provisdes:
— Administracdo de compras;
— Administragao de provisoes;
— Administracédo de armazenagem;
— Etc.

Devemos analisar no painel se a localizacdo do “orgamento” com esta
constelacdo de sistema, subsistemas e divisbes menores dos subsistemas é
adequada.

Recordemos que estamos considerando o “orcamento “ operando com a
técnica de orcamento por programa. Recordemos também que quanto a “sistema”
integramos o orcamento no subsistema de “planejamento e orcamento” e quanto a
técnica consideramos a técnica de orgcamento por programa como uma das
técnicas do planejamento.

Esta solucdo esquemaética que demos para ajudar a ordenar a discussao se
torna complexa quando passamos da visdo estéatica estrutural dos “sistemas e
subsistemas administrativos” e nos dedicamos a analise dindmica. Nesta andlise,
junto a idéia do “sistema de planejamento e orcamento” surge a idéia de
“processo.”

Como o planejamento e os orcamentos, como técnicas, sdo de natureza
totalizadora, pois seus alcances vao da visao global de todo o sistema institucional
até a micro-visdo de cada instituicao, e além do mais avancam em analise de nivel
global e de cortes setorial e regional, em seus trabalhos (estaticamente
considerados) e no processo que envolve (programacéo, execucao e avaliacdo),
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aparecem vinculando e correlacionando todos os subsistemas e “subsubsistemas”
identificados.

Esta circunstancia derivou em confrontos técnicos entre “planejadores” e
“administrativistas.”

E ainda que com natureza distinta, foram repetidas a nivel técnico as
frustracdes do confronto interinstitucional de 6rgaos de planejamento e 6rgaos de
orgamento.

Com uma dose de piada, porém com propdsito sério, nos ocorre perguntar:
nao chegou a hora de os técnicos destas duas areas técnicas atuarem com idéia
de “sistema”?

Sob o equivoco do carater totalizador das técnicas que operam, os técnicos
em planejamento e orcamento consideram meros sistemas instrumentais 0s
encarregados dos assuntos de pessoal, compras, tesouraria, etc.

Por seu lado, os técnicos de administracdo hierarquizam muitas vezes o0s
aspectos organizativos estruturais, colocando énfase em subsistemas parciais e
considerando o planejamento e suas areas como meros procedimentos de
sinteses.

Em varias experiéncias da América Latina, a auséncia de um trabalho
organico e sistematico conciliador dos enfoques de planejamento e
administrativos tem dado resultados parciais.

Foram elaborados planos com sélidos estudos de economia e acertados
critérios estratégicos, que tém sido o fruto do trabalho denodado de reduzidas
equipes técnicas da cupula da organizacdo do planejamento, que ficam e tém
ficado nas gavetas por auséncia de relacdo com o sistema administrativo ou por
nao ter medido a capacidade real de operacédo desse sistema. Em outros casos
foram “estruturados” sistemas administrativos de planejamento criando unidades
centrais, setoriais, etc., em todos os niveis da estruturagdo institucional, sem
contar com base técnica em recursos humanos capaz de fazer com que
operassem.

Atualmente se tem avancado. Pelo menos se conhecem e existe consenso
sobre estes problemas e as falhas dessas experiéncias.

Nosso critério para entender o essencial das relacfes entre os subsistemas
indicados, especificamente referido ao orgamento por programas, pode ser
expresso através da andlise de um programa or¢camentario.
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— O programa orgamentério e suas relagdes com os subsistemas
administrativos

Considerando o orcamento de uma instituicho e as categorias
programéaticas que utilizam a técnica de orcamento por programas, O
PROGRAMA é:

“a categoria orcamentaria relativa a um objetivo concreto — em termos

da producao de um determinado tipo de bens ou de servicos — simples
ou complexo e que, por tanto, compreende a este, ao conjunto de
acOes necessarias para alcanca-lo, aos recursos humanos e materiais e
demais insumos com o0s quais se devem efetuar as anteriormente
mencionadas acdes; aos créditos orcamentarios que possibilitem a
disponibilidade dos précitados recursos e demais insumos; e a
organizacdo na qual se conjuguem devidamente todos oS meios em
funcéo do objetivo.”

Esta unidade programatica basica pode ser analisada em sua estrutura
subprogramética e em sua estrutura técnica também pode ser analisada de forma
estatica e dinamica. Cada um destes enfoques nos oferece oportunidade de
estabelecer relacées com os demais subsistemas administrativos.

a) Subdivisao programatica
Interessa analisar o conceito e a categoria das atividades.

A nivel do orcamento de uma instituicdo, podem existir atividades
especificas de um programa, atividades comuns a dois ou mais
programas, e atividades centrais que correspondem a funcéo
centralizadas da instituicdo para apoio aos distintos programas da
mesma.

As atividades especificas dos programas correspondem ao
desenvolvimento das acdes técnicas essenciais para a producdo do
servico ou do bem que constitui a meta ou propésito basico do mesmo.
As atividades comuns geralmente correspondem a servicos técnicos de
apoio de tipo especial que se organizam operativamente com maior
eficiéncia para servir a mais de um programa: por exemplo: atividades
de transporte. As atividades centrais geralmente correspondem aos
servicos de administracdo de recursos: pessoal, compras e provisoes,
arquivo e registro basico, etc.

" Pags. 104 a 107 — Revista ASIP N°1 — Trabalho do Dr. Jorge Estupifian D, sobre “Conceitos
Metodolégicos sobre Orcamento.”
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Como vemos, as subcategorias programaticas identificadas como
atividades permitem visualizar a area de trabalhos vinculados aos
outros subsistemas administrativos.

Em algumas oportunidades, o Programa tem em sua estrutura interna
atividades especificas dedicadas aos trabalhos dos subsistemas
administrativos de pessoal, compras, etc. Também neste caso a
estrutura programéatica permite identificar perfeitamente a area de
vinculacdo com esses subsistemas.

b) A estrutura técnica do Programa

Os programas utilizam para sua formulacdo, execugcao e controle-
avaliacdo um conjunto de classificacbes por noés identificado como a
estrutura técnica do Programa: a classificagdo por objeto da despesa, a
classificacdo de receitas, a classificacdo econbémica, a classificacao de
pessoal, a classificacdo de metas e resultados, os codigos de materiais
do balanco de principais insumos e equipamentos, etc.

Uma compreenséo inteligente deste sistema de classificagbes mostra
gue seu uso ndo estd dedicado exclusivamente ao classico manejo
orientado a correta administracdo de despesas e receitas e aos
registros contabeis.

Em qualquer das etapas compreendidas no processo orcamentario, a
manipulacdo destas classificacbes € a base de andlise e de
alimentagdo dos distintos subsistemas que temos enumerado neste
trabalho.

O subsistema de “planejamento e orcamento” na fase de programacéao
se nutre da informacdo que gera através destas classificacbes a
execucdo atual e historica do Programa em analise e do entorno de
programas vinculados ao mesmao.

O subsistema de “estatistica e informacao” utiliza o conjunto de dados
gue surge dessas classificacdes, para integra-lo a fonte de informacdes
gue nutre a estatistica nacional.

O subsistema de “administracdo de pessoal” utiliza a informacéo sobre
a categoria de recursos humanos ocupados por cada Programa, 0s
niveis de remuneracdo, as qualificacdes técnicas desses recursos, 0s
tempos e periodos de ocupacao, etc., para integra-los no estudo, a
programacao e a administracdo dos problemas de trabalho e emprego
do pais, e os problemas especificos da administracdo de pessoal do
ambito publico.
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O subsistema de “compras e provisdoes” tem 0 uso inteligente da
classificacdo por objeto da despesa a nivel de produtos e por setores
agregados, a possibilidade de integrar a nivel de cada instituicdo ou de
um conjunto de instituicbes, uma politica de compras, de controle de
precos, de verificagdo de qualidades, de sistema de aquisicdes e
pagamento das mesmas, de regime de almoxarifados, etc.

Por fim, o subsistema de “administracdo financeira” que no conceito
classico do orcamento, tinha neste, sua coluna vertebral, se apoia no
Programa para exercer suas tarefas relacionadas com o0s
procedimentos de arrecadacao de receitas, autorizacdo de despesas,
realizacdo de pagamentos, autorizagdo de endividamentos e servigos
de pagamentos por amortizacdo e juros de divida, etc. A natureza
programatica que apoia a atribuicdo dos recursos financeiros incorpora
ao Programa a organizacdo das despesas, de acordo com o ritmo e
volume da prestagcdo dos servigos e producdo de bens. Isto permite a
administracdo financeira realizar uma sequéncia da execucdo das
despesas, mais substancial que a mera verificagdo de saldo disponivel,
e correcao de procedimentos para o uso dos recursos.

c) Andlise estéatica e dindmica do Programa Or¢camentario

Nos paragrafos anteriores fizemos uma analise da estrutura de um
Programa e das linhas de relacdo que desta estrutura surgem para
correlacionar o Programa com o0s di versos subsistemas
administrativos. Esta visdo estatica individual de um Programa pode ser
complementada com uma visao estatica do conjunto de Programas que
formam o or¢camento de uma instituicdo, de um Governo Central ou de
todo o setor publico de um pais. Neste enfoque de conjunto, € provavel
gue se consigam visualizar com maior nitidez as linhas especificas de
acao que correspondem a cada um dos subsistemas administrativos
identificados.

Vamos combinar para este enfoque a “teoria de sistemas” que vimos
utilizando, com a teoria das “funcdes administrativas”. Na categorizacéo
de funcdes, classicas e modernas, = essenciais na tarefa de administrar,
encontramos apoio para afirmar que na manipulacdo de cada um dos
subsistemas administrativos identificados se desenvolvem essas
funcoes.

Assim, a manipulacéo do subsistema de planejamento e orcamento permite
identificar em sua estrutura de organiza¢do nos seus niveis de dire¢do e trabalho
o exercicio do planejamento, a direcao, a coordenacéo, o controle e a organizacao

" Fayol: Planejar, dirigir, coordenar, controlar e organizar. Simdn: Planejar, decidir e controlar.
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com respeito aos problemas da administragdo especifica desse subsistema. Isto
pode repetir-se em relacdo aos restantes subsistemas.

Ao tomar o conjunto de Programas que integram a acédo de todo o setor
publico, expresso nos orcamentos de suas distintas instituicbes, pode descobrir-
se, por um lado, a coeréncia susbstantiva dada pelos objetivos e metas de cada
um e o conjunto dos programas, e se teria que poder perceber a coeréncia de
gestdo operativa resultante da correta administracdo dos subsistemas
administrativos encarregados do seguimento da gestdo, do uso e administracado
dos recursos, e da responsabilidade de registro estatistico basico.

Se destas consideracbes passamos a analisar o Programa de modo
dindmico, ou seja, através de suas instancias de formulacdo, execucdo e
avaliacao de resultados, também encontramos com nitidez o ambito especifico de
cada um dos subsistemas.

Na etapa de formulacdo, o Programa deve conseguir concretizar uma
coeréncia substantiva entre a meta que se prop0e executar e 0S recursos que
requer para isso.

Nesta tarefa, a Diregdo do Programa deve necessariamente apoiar-se em
referéncias externas a ele, com respeito a possibilidade de dispor de recursos
humanos, a possibilidade de ter acesso a diferentes tipos de abastecimentos, etc.,
e estabelecer com base nessa informacdo, os parametros técnicos (qualidade,
forma, tempo) nos quais se apoiara a gestdo substantiva do Programa a seu
cargo. Paralelamente, a informacdo sobre niveis de remuneracdo, precos de
produtos, requisitos de importagdo de equipamentos, custos em moeda
estrangeira, possibilidade de oferta ou requerimento de créditos, possibilidade de
geracao de recursos proprios, etc., conformam os pré-requisitos para definir as
necessidades de recursos financeiros.

Em outra ordem de relacdo, a Dire¢cdo do Programa, ao formula-lo, deve
conhecer os propositos, alcances e tempos dos Programas de acdo conexa ao
seu, de modo a conseguir ndo somente a coeréncia interna entre a programacao e
execucao do seu Programa, como também a coeréncia com a execucdo de
Programas que dependem do que ela controla, ou vice-versa.

Para todas estas tarefas essenciais do “sistema de planejamento e
orcamento”, que se cumprem na Orbita da organizacao interna de um Programa, a
Direcdo deste esta ao mesmo tempo se apoiando na funcionalidade dos restantes
subsistemas, pois no seio do mesmo Programa se desenvolvem
responsabilidades parciais da administracdo dos subsistemas de pessoal,
compras, etc.

O mesmo raciocinio cabe, se analisamos o Programa em suas fases de
execucao e avaliacdo. Para ndo cair em reiteragcdes no texto, supomos que no
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desenvolvimento das discussdes do Painel haveré possibilidade de estender estes
critérios a essas outras duas fases do processo orcamentario.

CONCLUSAO

Ao longo das paginas anteriores tem-se tentado ordenar o tema deste
Painel incorporando em seu desenvolvimento uma combinacdo dos problemas
praticos que enfrentou a experiéncia de modernizacao do sistema orgcamentario na
Ameérica Latina com relacdo aos aspectos de organizacdo e funcionamento da
administracao publica.

Sendo o0 Seminario um evento que concentra executivos e técnicos
principalmente vinculados aos problemas da programacdo e execucao
orcamentaria, preferiu-se estabelecer o eixo tematico da colocacdo no tema do
Orcamento por Programas e a técnica na qual se apdia, e a partir dele, analisar
seus vinculos com os sistemas ou subsistemas administrativos, utilizando para
ISSO 0S conceitos essenciais com 0s quais se estuda atualmente a ciéncia
administrativa.

Como tivemos ocasidao de apreciar no desenvolvimento do trabalho,
colocamos énfase na utilizacdo atual da teoria de sistemas por parte das
disciplinas que estudam a administragdo, e sobre seu uso devemos advertir com
respeito a alguns riscos. A amplitude do conceito “sistema” e a riqgueza das
possibilidades de interrelacdo que o préprio conceito leva implicito podem levar a
atomizacao de analise e procedimentos impossiveis de alimentar com informacéo
e de agir para o manejo e a tomada de decisodes.

Por essa razdo e com um sentido pratico, na busca da coeréncia entre a
técnica de Orcamento por Programa e a conceituacdo sobre os sistemas
administrativos utilizamos a unidade Programa. Esta constitui, por um lado, a
unidade essencial na técnica de Orgamento por Programa, e por outro, um
denominador comum, conceitual nas bases dos regimes de orcamento dos paises
da América Latina. Sua utilizagdo como centro de referéncia pode facilitar os
caminhos de solucéo pratica as inadequacdes da organizacdo e o funcionamento
administrativo que opera o0 processo orcamentario. Em paralelo ao conceito
instituicdo-sistema se pode utilizar o Programa como unidade-sistema?

O sub-uso que foi feito até agora do universo de possibilidades técnico-
administrativas do Orcamento por Programa nos paises em que foi implantado
formalmente ou estd em fase de consolidacdo, pode corrigir-se, se a tarefa de
aprofundar o trabalho e melhorar a eficiéncia do planejamento e a programacao
orcamentaria se integra um trabalho sistemético referente a organizagéo e
funcionamento dos demais sistemas administrativos.
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Em relagédo concreta ao Orcamento e Programa, e suas possibilidades em
relacdo a administracédo, coincidimos com as conclusfées do Dr. Rodriguez Mena
no trabalho varias vezesmencionado neste documento, quando diz:

“A aplicacdo da técnica do orcamento por programa nos paises
subdesenvolvidos, especificamente no setor publico, € de vital
importancia para a materializacao dos planos de desenvolvimento e a
promocdo da eficiéncia governamental no emprego dos recursos
colocados a disposicdo das autoridades publicas. O orcamento por
programas é um instrumento que facilita a adocdo de melhores
decisbes mediante a racionalizacdo dos processos de selecdo de
alternativas e execucdo das metas e politicas fixadas pelas distintas

instituicdes.”

“O orgamento por programas e um produto tecnolégico de carater
interdisciplinar e como tal devera ser tratado e colocado em pratica. Seu
desenvolvimento e aplicagdo requerem a concorréncia de especialistas
de varias disciplinas cientificas em termos cooperativos, em um esforgo
comum que permita desenvolver amplamente os conceitos teoricos
formulados até agora e tornar possivel de uma vez por todas sua plena
aplicacéo pratica.”

O orcamento por programas € um instrumento ou meio para
introduzir certos elementos de racionalidade no processo
administrativo.”

O orcamento por programas representa uma mudanga socio-
cultural para a administracao publica de um pais, pois sua importancia
ndo esta na simples publicacdo de um documento classificado de forma
diferente, nem se quer na colocacao no papel de melhores alternativas,
se ndo em toda uma nova atitude ou comportamento dos executivos,
representada por uma nova forma de atuar ou tomar decisdes, de dirigir
recursos humanos e analisar situagdes. E uma mudanca em toda a
tradicdo ou “cultura” de conducdo de organizacfes, que estabelece
premissas totalmente distintas as dos modelos tradicionais de
comportamento burocratico. S6 o fato de fazer chegar os novos
conhecimentos tecnolégicos aqueles que devem tomar decisdes, de
modo geral ndo é suficiente para produzir neles uma mudanca de
mentalidade administrativa. E necessario entdo, recorrer a modernas
técnicas de desenvolvimento organizacional que possibilitem a
introducdo de transformagbes reais e duradouras nas atitudes
gerenciais.”

“... Aimplantag&o do orgamento por programas devera estar delimitada
dentro de um plano geral de desenvolvimento ou de reforma
administrativa para toda a administracao publica, concebido, ndo em
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termos de simples legalismo ou formalismo estrutural, mas em base a
uma mudanca real no comportamento gerencial. Os simples enfoques
tradicionais de mudancas de estruturas e fungcbes nos organismos
publicos deverao ceder lugar a enfoques gerenciais de maior contetudo
e complexidade que representem uma solucéo real dos problemas
administrativos de um pais.”

Caracas, janeiro de 1977
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Reformas Orgcamentarias nos Paises em
Desenvolvimento: Urgéncia de Renovacgao

A reforma orcamentaria vem sendo investigada e debatida
intensamente durante os Ultimos vinte e cinco anos, e € um campo que
tem recebido assisténcia técnica consideravel. Porém o movimento da
reforma parece ter perdido impulso ultimamente.O autor analisa sua
evolucdo e perfila seus objetivos imediatos na situacao atual.

A. Premchand
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Durante os primeiros anos de 1920 e meados, as reformas orgamentarias
cuidavam do desenvolvimento de uma organizacdo que pudesse se encarregar de
tarefas orcamentarias e das relagdes adequadas entre o organismo do orcamento
e os departamentos que distribuiam as despesas. A tal periodo pertencem os
ensaios dos Estados Unidos para formular o orcamento executivo e as reformas
de Sir Warren Fisher no sistema de controle do tesouro no Reino Unido. Durante
os anos 1930 e os ultimos 1940 houve tentativas de introduzir novas estruturas
orcamentéarias. Os exemplos mais significativos sédo a experiéncia sueca com 0s
orcamentos de capital, e as propostas preparatorias de Sir J. R. Hicks para
reestruturar o orcamento britanico com o fim de dar uma apresentacado mais clara
dos superavit e deficit do governo. Nos primeiros anos de 1950, em relagdo a
despesa publica do governo e ao que se considerava um controle legislativo em
decadéncia, a reforma do orcamento se dirigia para melhoras estruturais que
permitissem o calculo e a apresentacdo dos custos das atividades do governo e
das suas realiza¢des. Este movimento levou a introdugcdo no governo de técnicas
orcamentarias de execucao. Mais recentemente, entretanto, os esforcos tém-se
deslocado das melhoras estruturais para garantir a eficiéncia distributiva nas
despesas do governo, entre outras coisas, mediante a aplicacdo das técnicas de
custo-beneficio. Por sua vez, isto conduziu a introducdo de sistemas de
planejamento, programacdo e orcamento nos Estados Unidos, ao que seguiu a
introducéo de sistemas semelhantes em alguns outros paises desenvolvidos.
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FRENTE AS TAREFAS DO DESENVOLVIMENTO

Mas a experiéncia dos paises em desenvolvimento, seguiu uma marcha
ligeiramente diferente. Os sistemas coloniais herdades de administracao
financeira, destinados antes de tudo ao controle do detalhe miiudo (0 que na
realidade era com freqliéncia ilusorio) e de aspectos contabeis indefinidos, néo foi
0 mais apropriado para o novo empenho dos governos no contexto do esfor¢o do
desenvolvimento. O orcamento pode ser um instrumento importante de politica
econbmica, pois pelo seu intermédio, um governo pode mobilizar e atribuir
recursos, acelerar a formacdo de capitais, gerar maior emprego e melhorar a
distribuicdo de receitas. A reforma dos procedimentos relacionados com o
orcamento implicava o reconhecimento deste aspecto.

Ao longo dos anos, a reforma em si tem prosseguido em duas etapas
claramente diferentes. A primeira, durante os primeiros anos de 1950, se centrava
na definicdo do setor publico e na melhoria das estruturas orcamentarias
obedecendo ao impulso que davam o0s exercicios praticos inter-regionais
organizados pelas Nacdes Unidas. Fizeram-se esfor¢cos sistematicos para
desenvolver uma classificagdo funcional das despesas que permitisse
planejamento prioritario, e uma classificagdo econémica de despesas a fim de
facilitar a medida do efeito que tem os orgcamentos do governo. Estas
classificacdes, para as quais se fizeram manuais apropriados, teriam de ter,
conforme se esperava, outras diversas melhoras, sobretudo em campos tais como
coordenacdo com o planejamento, formulacdo e execucdo do orgcamento,
compilacédo e consolidacdo das contas do governo, e na constituicdo de contas
nacionais. Na segunda etapa, a introducdo de técnicas orcamentarias de
execucao era o principal, sob a influéncia da experiéncia adquirida em sua
aplicacao, primeiro nos Estados Unidos e logo depois nas Filipinas. Esperava-se
gue atendendo antes de tudo aos custos, a indicacdo quantitativa de resultados, e
a atribuicdo de responsabilidades de organizacdo, estas técnicas seriam muito
Uteis no planejamento do desenvolvimento. O termo em si de orcamento de
execucao foi abandonado em meados dos anos 1960, porém se adotou em alguns
paises uma variante da técnica original, que insistia na classificacdo dos
programas orcamentarios. Mais recentemente, ou como parte integrante deste
sistema or¢camentario ou como processo independente, varios paises tem estado
aplicando técnicas de custo-beneficio e afins, de avaliacao de projetos.
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EXECUCAO DAS REFORMAS

Quéao efetivas tem sido as reformas na execugcdo dos objetivos que se
propuseram alcancar? O diagrama 1 mostra algumas das mais importantes
deficiéncias orcamentarias que pretendiam retificar estas reformas com uma
ampla gama de acdo que abrangia melhoras de procedimento, introducdo de
novas técnicas e o estabelecimento de novas instituicdes. A maioria das reformas
tem-se desenvolvido fundamentalmente a partir de experiéncias no mundo
desenvolvido, sobretudo no Reino Unido e nos Estados Unidos. (No diagrama se
indica a ampla gama destas reformas junto as suas relagcdes mutuas). Porém as
reformas enumeradas simplesmente indicam tudo o que abrangem as medidas
gue se tomam no mundo em desenvolvimento, e ndo tem de se julgar como
realizadas em todos ou inclusive maioria dos paises. Além do mais, algumas
reformas eram essencialmente “publicas” enquanto as inovacfes sao visiveis para
todo o mundo, tais como melhoras nos documentos orcamentarios e modificacées
na classificacdo orcamentéria, enquanto algumas, tais como a aplicacdo da
andlise de custos-beneficios, estudos de gestdo, da demanda, orcamentos
econdbmicos nacionais, sistema de informacdo e técnicas relacionadas
melhoradas, sao “privados” ou somente perceptiveis para aqueles que participam
do sistema.

A colocacao em pratica destas reformas tem tido sorte diversa, e em alguns
paises foi muito limitada para permitir qualquer conclusdo. N&o obstante, podem-
se desprender certas generalizagcbes da experiéncia ganha na execugcao das
reformas orcamentarias, reconhecendo-se, contudo, que talvez ndo se apliquem
necessariamente a todos os paises em desenvolvimento.
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PLANEJAMENTO DAS DESPESAS PUBLICAS

Algumas das inovacdes no planejamento das despesas publicas, tais como
a aplicacdo da analise de custos-beneficios, os estudos de regulagem da
demanda, planejamento progressivo e projecdo das despesas, estédo
inextricavelmente associadas ao planejamento do desenvolvimento. E na verdade,
as vezes estas tem sido empreendidas pelos organismos de planejamento como
parte da formulacdo de planos a médio prazo e anuais, mais do que como parte
do processo orcamentario. Isto se fazia para evitar que a sobrecarga deste ultimo,
e também em vista da clara possibilidade de que a rotina do orcamento pudesse
excluir a andlise de custo-beneficio, somente se aplica a alguns dos projetos e
programas propostos para receber ajuda externa, e é frequente que se faca para
cumprir os requisitos dos doadores. Enquanto que em alguns paises se tem
progredido na identificacdo dos objetivos nacionais e nas prioridades entre os
mesmos, ainda seria adequado dizer que fica mais por fazer para que andlise de
custos-beneficios se incorpore ao processo da decisdo administrativa.
Analogamente, enquanto se tem realizado certo planejamento de previsdo das
despesas publicas como parte do plano de exercicios de formulacdo, estas
estimativas se caracterizam ainda por numerosas deficiéncias. Em especial,
muitos paises parecem ter dificuldades ao projetar o elemento de despesas
permanentes que se necessitam para manter projetos de capital completos, e
principalmente quanto a fazer suposicdes razoaveis referentes aos niveis de preco
dos produtos basicos e dos servicos utilizados pelo governo. Por conseguinte,
guaisquer previsfes que tenham sido feitas tem tido propenséao a falta de realismo
e a ser menos Uteis que o esperado. O que por sua vez tem minado a técnica no
seu conjunto, ainda quando a vulnerabilidade crescente das economias em
desenvolvimento torne imperativas tais previsoes.

Os estudos de administracdo da demanda estdo-se empreendendo agora
em paises com consideravel experiéncia em planejamento do desenvolvimento.
Porém, inclusive aonde se empreendem, ndo estao integrados dentro do processo
orcamentario. A forma por exceléncia de focalizar a concep¢do de politicas
orcamentarias nos paises em desenvolvimento, continua sendo a determinacéo
dos superavit ou deficit de conta corrente, e o grau de financiamento por parte
dos bancos centrais. Este enfoque, na auséncia de analises detalhadas, € restrito
e pode ser de limitado valor; na realidade, a situacdo se agrava pela previsdo
deficiente. Durante os ultimos anos entretanto, tem havido progresso substancial
nos paises desenvolvidos neste campo, gracas a introducao de diversas técnicas
e conceitos que tentam medir o efeito das operacbes do governo sobre a
regulagdo da demanda. Porém, no momento, a auséncia de dados de contas
nacionais desenvolvidas, e sua falta de modificagdes para se adaptar aos matizes
estruturais, vao, ao que parece, servir de obstaculo para aplicacdo destas técnicas
nos paises em desenvolvimento.
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NOVOS SISTEMAS DE ORCAMENTO

Diferentes paises em desenvolvimento tem experimentado variantes das
técnicas de programacao e execucao orcamentaria.

Isso implicava de forma bem ampla numa fixagdo dos objetivos
governamentais, a aplicacdo de técnicas de avaliacdo, a classificacédo
orcamentaria apropriada quanto a funcbes, programas e atividades, o
desenvolvimento de medicdes de cotas de trabalho, e a instalacdo de sistemas de
contabilidade adequados. Se bem que a colocacdo em pratica destas técnicas
variava de um pais para outro, jA se apresenta uma configuracdo na ampla
experiéncia até agora alcangcada. Em varios paises, 0s sistemas novos tem sido
introduzidos de modo seletivo em alguns departamento, tais como o de obras
publicas. Em outros, somente se iniciou a primeira etapa de instalacdo de novos
sistemas (classificacdo orcamentaria). Inclusive nisto alguns tem feito mudancas
nos documentos de orcamento principais, enquanto pouquissimos mantinham as
classificagbes existentes, anexando a nova classificacdo como secao
suplementar. Bem pouco se progrediu quanto a desenvolver medidas de cotas de
trabalho e no estabelecimento de sistemas contabeis. Em termos gerais, 0S novos
sistemas ficaram como auxiliares dos sistemas de orgcamentos tradicionais e rara
vez os tem substituido. Considerada meramente como uma aventura de educacgao
e de avanco, a colocacao em pratica destas técnicas tem conseguido muito em
relacdo a criar uma maior consciéncia dos sistemas e quanto a obter decisfes
positivas por parte dos governos para introduzi-las. Porém, considerando de um
ponto de vista funcional, isso tem levado a aplicacdo de somente alguns dos
aspectos em vez do sistema total. Em alguns paises, devido a oposi¢ao legislativa
ou a dificuldades administrativas, tem havido na realidade regresso ao sistema
tradicional, coisa que torna bastante discutivel a questdo de qualquer difusdo
efetiva dos novos sistemas.

ESTRUTURAS ORCAMENTARIAS

Um trago proeminente dos dois Ultimos decénios, tem sido a consideravel
fragmentacdo nos orcamentos. O campo do orcamento central tem diminuido em
grande parte com cada tentativa de estabelecer orgamentos autbnomos que tem
receitas destinadas ou atribuidas. Enquanto este processo era essencialmente
uma técnica de descentralizagcdo, com o propdsito de administracdo mais eficiente,
a experiéncia recente tem mostrado que pode ter sido contraproducente. Uma
consciéncia dos problemas inerentes a tal processo para conseguir o controle
orcamentario e pér em pratica planos de estabilizacdo, comeca agora a se
encaminhar para a consolidacdo do orgcamento; no Equador, por exemplo, se
estdo fazendo tentativas para consolidar o campo orcamentario.
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Um aspecto relacionado com a estrutura orcamentaria e que se suscita com
freqiéncia, é a classificacdo em orcamento ordinario e orcamento de
investimentos. Imediatamente apds a segunda guerra mundial, varios paises entre
0S quais se contava alguns até entdo coloniais, recorreram a organizacao de
orgamentos de investimentos no contexto de deficits orgamentarios crescentes.
Nos primeiros anos do decénio de 1950 se sugeria que poderia ser preferivel ter
orcamentos unificados, devido a problemas como, em particular, o de determinar
critérios de acordo aos quais teriam de se organizar estes orcamentos e também
pela influéncia que os orcamentos de investimentos separados podem ter sobre os
critérios na elaboracdo do orcamento. Porém, na pratica, varios paises tém ainda
orcamentos ordinario e de investimento, amitde com distribuicdo arbitraria das
partidas entre estes e com frequientes mudancas de um a outro. Em alguns paises
africanos e asiaticos tem-se organizado em lugar dos orcamentos de investimento,
0os orcamentos de desenvolvimento, consistentes em programas e projetos
financiados com ajuda exterior. Em outros poucos paises, tais como Coréia, se
bem que o orcamento em si ndo se divide em ordinario e de investimento, existem
jd organizadas contas especiais para 0 que se considera amplamente como
projetos de investimento. A situacdo atual se caracteriza por uma consideravel
proliferacdo de categorias orcamentarias; em que as categorias estdo restritas a
orcamento ordinario e orcamento de investimento, o sistema e a base de
classificacdo sdo amiude arbitrarios. As estruturas orcamentarias dos paises em
desenvolvimento, ndo podem se ajustar certamente a um modelo normalizado,
dado que cada pais tem que desenvolver o seu a luz de suas tradi¢cdes
administrativas e das suas necessidades imediatas; porém a multiplicidade de
categorias orcamentarias tem tornado ainda mais complexa a formulacdo e
execucao dos orcamentos, com 0 que, 0 Unico que se faz é acrescentar
problemas, em vez de acabar com eles.

Entretanto tem havido progresso substancial no desenvolvimento de
classificacdo funcional e econémica de despesas. Em muitos paises da Africa, da
Asia e da América Latina, os orcamentos estatais foram reorganizados seguindo
diretrizes funcionais. Em outros paises, idealizaram-se classificacdes
suplementares nos organismos orcamentarios e nos bancos centrais. As
classificacbes econdmicas das despesas também foram empreendidas num
grande numero de paises. O progresso € satisfatorio, porém ndo estdo-se
atendendo alguns dos melhores propdsitos pelos quais se desenvolveram as
classificacdes e suas analises, porque ndo estdo integrados adequadamente ao
processo orcamentario principal. Em muitos paises em desenvolvimento, as
classificacdes se empreendem como exercicio suplementar, e com frequéncia ha
um consideravel atraso no tempo, ja que se costuma iniciar somente depois de
ter-se elaborado .0 orcamento. De forma que ao invés de valer-se delas como
elementos para fixar o orgamento, se as tem utilizado como janelas de observagao
do orcamento, e depois como base para estudos analiticos.
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EXECUCAO DO ORCAMENTO

O desenvolvimento importante neste campo € a crescente descentralizacao
de poder e delegacdo de autoridade aos departamentos de despesas, uma vez
gue o orcamento tenha sido aprovado pela legislatura. Disso séo bons exemplos a
india e o Paquistdo. Em alguns paises introduziu-se o sistema de cotas com vistas
a obter um maior controle sobre os fluxos de caixa e, como corolario, tem
desenvolvido também alguns sistemas contabeis. Por outro lado, pouco se tem
progredido, sobretudo na Africa, para estabelecer servicos bem dotados de
pessoal para a verificacdo contabil das despesas previstas em grandes
departamentos e isso apesar das grandes somas de dinheiro que manipulam.
Fica, assim mesmo, muito por fazer quanto a revisdo do progresso realmente
alcancado, com a consequéncia de que a cena de administracao fiscal continua
dominada, por exemplo, pela despesa insuficiente e pela despesa excessiva, a
acumulacao de contas ndo pagas e 0 aumento progressivo dos custos.

SISTEMAS CONTABEIS

As reformas neste campo tem consistido principalmente na reestruturacao
das formas contabeis, seguindo a linha das classificagcdes orcamentarias revistas,
introduzindo contas comerciais para os departamentos comerciais do governo e
para as empresas do setor publico, e o processo eletrénico dos dados contabeis.
Porém, a contabilidade continua estando dirigida, de certa forma, como operacao
independente, sem relacdo alguma com as tarefas do controle financeiro imediato,
os dados contabeis estdo amiude consideravelmente atrasados.

Se fazem poucas tentativas de medir os custos de operacdes e
rendimentos. Por outro lado, a experiéncia também ensina que enquanto a
mecanizacao criou, sem duvida, um aparato com grandes possibilidades, também
deu lugar a numerosas questdes que ficam ainda por abordar com eficacia. Entre
elas estdo a necessidade de uma maior normalizacdo dos procedimentos, formas
e elementos de dados relacionados, melhoras na comunicacdo homem-maquina,
e a integracao da informacé&o de saida com o processo efetivo de deciséo.

AS LICOES DA EXPERIENCIA

Se bem que era consideravel o entusiasmo para experimentar as novas
técnicas, a colocacdo em pratica so tem sido mais lenta, o que se deve a diversos
fatores. Antes de tudo, havia um reconhecimento inadequado dos grupos de poder
e das suas reacOes as reformas propostas. Em alguns paises nos quais se
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introduziram novas classificacbes orcamentérias, as legislaturas insistiam na
apresentacao tradicional do orcamento por linhas e partidas, na crenca de que
toda mudanca relativa a tradicdo poderia levar a diluicdo do controle’ legislativo.
Em outro lugar, num caso em que o Ministro de Financas instalou um ordenador
para fazer uma analise econdmica detalhada das demandas or¢camentarias dos
organismos que administram as despesas, tais organismos também pretendiam
instalar ordenadores, porque achavam que sem eles o controle centralizado do
Ministério de Financas poderia desenvolver-se sem sofrer verificagcdes. Em outros
poucos casos nos quais se tentou introduzir técnicas de avaliagdo, 0s organismos
gue administravam as despesas ndo entregavam toda a informacdo necessaria,
com a consequUéncia de que o processo de decisédo continuava sendo o0 mesmo de
antes.

A introducdo destas técnicas sobrecarregava frequentemente as
instalacdes, jA que as técnicas ndo previam margens adequadas para as
caracteristicas especificas do sistema administrativo do pais. Mesmo assim, na
auséncia de uma hibridacdo adequada, as técnicas continuavam sendo bastante
estranhas, reduzindo assim a possibilidade da sua completa integracao no sistema
administrativo. A introducdo dos novos sistemas ndo era sempre precedida pelo
adestramento do pessoal necesséario, nem pelas mudancas adequadas nos
sistemas de base. Se bem que é verdade que se tem dedicado e continuam-se
dedicando esforcos consideraveis a impor adestramento que permita a aquisicdo
da idoneidade técnica indispensavel, os programas nao eram tdo amplos como
deveriam ter sido. Houve casos em que 0s niveis operacionais estavam
adestrados, porém, tinham-se descuidado dos niveis politicos e vice-versa. Este
desequilibrio levou naturalmente a uma situacéo na qual ndo se podia conseguir o
mutuo refor¢co dos niveis administrativos. Analogamente, em sistemas novos, tais
como programacdo e execucdo de orgcamento, se necessitam diversas
modificacdes, em areas suplementares como a contabilidade. Porém, como estes
nem sempre eram introduzidos por fases, de forma coerente, reconhecendo de
forma adequada como deveriam se complementar os sistemas entre si, 0S
beneficios esperados com 0s novos sistemas ndo chegaram a concretizar-se e
bem rapido sobreveio o desalento.

Em varios paises se atrasou essa coloca¢do em prética, devido a auséncia
de uma autoridade centralizada encarregada e capacitada para efetuar as
reformas. Em tais situacgdes, a introducao de reformas teve logo como resultado o
desenvolvimento de forcas enfrentadas que impediram eficazmente a ampliacédo
ulterior das reformas. Por dltimo, se compreende que a colocacdo em pratica
também esteve substancialmente afetada pela inoportuna combinacdo de
necessidades amplas e capacidades mddicas, o que € endémico em paises em
desenvolvimento.
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O resultado bruto é uma situacdo em que ou a reforma orgcamentaria esta
se executando de forma vacilante, ou sua colocac¢do em pratica é tao difusa que
ndo se podem tirar beneficios reconheciveis.

TAREFAS IMEDIATAS

A reforma orcamentaria esta ainda na fase transitoria e fica muito por se
fazer, se é que realmente se atingirdo os objetivos propostos. Entretanto, durante
os ultimos cinco anos, tém surgido novas pressdes na frente fiscal que tornam a
reforma ainda mais imperiosa. O aumento continuo das despesas publicas junto
as complicacdes inerentes a sua administracdo, o reconhecimento crescente dos
vinculos indiretos entre a qualidade e a quantidade dos servi¢os publicos por uma
parte, e a disposicao para pagar impostos por outra, e a vulnerabilidade maior a
cada dia das economias em desenvolvimento, frente as situa¢cdes internacionais,
mostram agora com maior for¢ca ainda a necessidade de renovar os esforgos para
a reforma. A reforma nos anos 1970 devera propor-se seriamente a consolidar o
gue ja foi ganho, e fazer maiores progressos de acordo as seguintes diretrizes:

— Haveria que insistir mais no planejamento das despesas publicas.
Deveriam dedicar esfor¢cos para o desenvolvimento de estudos a longo prazo e a
integracdo da analise econdmica como 0 processo orgamentario.

— E necessario levar adiante a instalacdo de programacéo e execucéo de
orcamentos. Como corolario, a revisdo e analise de programas deveria
intensificar-se, assim como o desenvolvimento de normas de trabalho e de custos.

Também deveria se prestar atencdo a hibridacdo destes sistemas para
cumprir os requisitos de cada pais.

— Ao se ampliarem os governos, ird se tornando cada vez mais necessaria
a descentralizagcdo das responsabilidades da administracdo financeira, que
deveriam se considerar dentro de um marco de comprovacdes e balancos para
permitir a administracdo financeira eficaz. Havera entdo necessidade de prestar
mais atencdo a constituicdo do aparato administrativo necessario nos organismos
encarregados das despesas para que possam empreender as tarefas das quais 0s
incumbem.

— Os sistemas orcamentarios e o0s procedimentos vinculados de
formulacdo de orgamentos, necessitam tornar-se mais flexiveis, de forma que se
possa atuar de modo apropriado no contexto das cargas orcamentarias crescentes
gue surgem das condicdes inflacionarias.

— Os sistemas contabeis e quaisquer aperfeicoamentos que tenham que
se fazer deveriam procurar colocar-se ao servico dos propésitos da administracéo
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financeira. Também sera necessario fazer esforcos para minimizar os problemas
procedentes da introducéo do processamento eletrénico de dados.

— Os esforgos para a reforma orcamentaria feitos até agora tém estado de
modo geral confinados ao nivel do governo central. E necesséario ampliar estes
esforcos igualmente para os niveis estatal e local.

As novas demandas somente se pode responder vigorizando o sistema
orcamentario. O alcance da reforma conseguida neste campo vai determinar o
grau de éxito na satisfacdo das demandas.
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