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Introducéo

Desde o inicio do século XX, a Despesa Publica vem crescendo
de forma intensa. Este crescimento deve-se a intervencdo do Estado na
economia. Em muitos paises (inclusive o Brasil), o Estado cresceu tanto que
atualmente esta sendo revisto sua participacdo na economia, sendo privatizadas
as empresas publicas em ramos de atividade meramente especulativos.

Gastando mais, passou o Estado a também recolher mais. Dai o
desenvolvimento de todas as areas vinculadas a despesa e a receita, como por
exemplo: Direito Financeiro, Direito Tributario, Financas Publicas,
Contabilidade Publica, etc.

Como seus gastos se avolumaram, houve uma grande necessidade
de programa-los. O orgamento publico desenvolveu-se bastante, e atualmente
constitui uma grande peca de controle e fiscalizagéo por parte do Legislativo.

Esta monografia traz em seu capitulo inicial, o orcamento publico,
peca estrutural da despesa, cujo conteddo discrimina as varias etapas da
formagdo da proposta orcamentaria da Universidade Federal do Ceard; o
segundo capitulo trata de seu objetivo: a despesa publica; o Gltimo capitulo,
refere-se a analise de um processo de despesa publica.

E bastante comum se verificar na area contabil, dois tipos de
profissionais: um muito pratico e o outro muito teérico. E de grande importancia
tanto a parte pratica quanto a tedrica, porém, o ideal é que a teoria esteja aliada
a pratica. Em vista destas circunstancias foi reservado um capitulo por inteiro a
parte pratica, com a analise de um processo de despesa publica ocorrido na

U.F.C.



A parte tedrica, desenvolvida nos dois primeiros capitulos, foi
exaurida em horas e horas de estudo, visando a parte préatica, de forma que 0s
dois grupos formem um so: Despesa Publica - uma abordagem tedrica e

pratica



Capitulo 1.—O ORCAMENTO PUBLICO

1.1 - Intarducar

Em sua necessidade de vlvsa sm sociedade , r Homem caiou uma
entidade soberana paaa asprlvsa seus conflitos e fazea as asgaas de conduta.
Desta forma, suagiu o Estado.

De acoado com o Liberalismo econémico, (final do século XVHI e
inicio do século XIX) poucas seriam as fungdes do Estado. "Para Adam Smith,
por exemplo, o soberano deveria tratar dos seguintes assuntos: Justica,
seguranca, estradas, pontes, portos e canais, educacdo da Juventude, além de
cuidar da imagem e respeitabilidade de seu cargo.! " Paaa os Libeaalistap da
época essas seriam as funcdes do Estado. Nada de inteavia ha economia, ela se
auto ajustaaia de acoado com as necessidades da populacdo. O auto ajustamento
do mercado se cumpria devido ao fenémeno da "M&o Invisivel." Toda vea que a
demanda de um deteaminado bem ndo fosse suficiente paaa satisfazea as
necessidades da populacdo, os empaesarirs, a paocuaa do lucio, obseavava 0
fato e passava a paoduzir mais para a satisfacdo de todas as necessidades.

Essas idéias foram bastante difundidas e aceitas em sua época.
Poaém no final do século XIX e inicio do século XX iniciou-se a paimeiaa
gaande crise do sistema capitalista que foi acentuada na década de 30. O
paincipal doutrinadra em busca de uma féamula salvadora do capitalismo foi
Keynes afiamando que paaa a estabilizacdo econdmica e a saida da crise seria

necessario a intervencdo do Estado na economia. E assim foi feito.

1 SILVA, Fernando Antdénio Rezende da ''firuzngaspublicas”, 1* edicdo, Sao Paulo, Atlas, 1985.
8



De sua concepgdo original bastante modesta aos dias atuais, 0
Estado cresceu muito. Ele mantém grandes redes de servicos (saude, hospitais,
escolas, assisténcia social, comunicacdes, seguranca, saneamento, energia, agua,
coleta e transporte de lixo e esgoto, estradas e sua conservacdo, iluminagéo
publica, etc) e pra custed-los necessita de recursos financeiros através da
tributacdo. A equacéo é bastante simples: de um lado a sociedade pagando seus
impostos e do outro o Estado prestando servicos .

A relagdo do Estado tomou-se bastante complexa, tanto pelo seu
tamanho geografico como pela sua infinidade de funcbes. Imagine como é dificil
administrar um estado como o Brasil com 150 milhdes de habitantes, uma area
de mais de 8.500.000 km2 e uma das maiores concentragbes de renda do
mundo.

Diariamente a populagdo cresce, as cidades aumentam e as
necessidades do povo crescem. Em contra partida o Estado tem que crescer, tem
que aumentar sua abrangéncia e continuar mantendo os servicos ja instalados.

Como atender as necessidades da populacdo de maneira eficiente e
eficaz? De que maneira deve ser empregado o dinheiro publico a fim de obter
melhores resultados para a sociedade?

Essas duas perguntas se complementam e devem ser resolvidas

pelo Estado através de um planejamento em curto e longo prazo.



1.2 - Conceito e Tipos de Orcamento

"A acdo planejada do Estado, quer na manutencdo de suas
atividades, quer na execucdo de seus projetos se materializa através do
Orgamento Puablico, que é o instrumento que dispde o poder publico (em
gualquer de suas esferas) para expressar, em determinado periodo de tempo,
0 seu programa, discriminando a origem e o montante dos recursos a serem
obtidos, bem como os dispendios a serem efetuados*.

De acordo com a definicdo de orcamento publico, é importante
ressaltar que se trata de um orcamento programa onde é evidenciado as metas e
objetivos do governo. "O orgcamento é algo mais que uma simples previsdo de
receitas e estimativa de despesas*, € um programa de trabalho. Esse programa
de trabalho elaborado pelo chefe do Poder Executivo, exige autorizacdo prévia
para sua execucdo, e a forma material dessa autorizacdo é a lei. Antes de ser
decretado pelo Poder Legislativo é chamado de proposta orcamentéria, apds
aprovado é chamado de Lei Orgametaria.

Ao assumir o governo o Presidente da Republica elabora seu plano
de trabalho que terd& a mesma duracdo de seu mandato, com um ano de
defasagem. Desta forma, cada governo que inicia, trabalha um ano com o plano
do governo anterior. Esse plano é chamado de Plano Plurianual e sera
encaminhado ao Poder Legislativo até 31 de agosto e devolvido para sancdo ate
0 encerramento da sessdo legislativa. O Orcamento Programa é o executor do
plano plurianual, ele ird detalhd-lo a cada ano. O prazo para a entrega ao Poder
Legislativo do projeto de lei orcamentaria € o0 mesmo do plano plurianual, sendo
que aquele é encaminhado todo ano. O projeto de Lei de Diretrizes

Orcamentaria , que também é elaborada anualmente, tem o objetivo de orientar a

2GIACOMONI, James. Orgamento publico. 4.edL Sao Paulo: Atlas , 1992
3GIACOMONI, James, op. cit., pp. 62
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elaboracdo do orcamento programa e compreende as metas e prioridades da
administracdo puablica federal. Ela funciona como uma ponte entre o plano e o
orcamento e serd encaminhado ao Legislativo até 15 de abril de cada ano e

devolvido para sangcdo até o encerramento do primeiro periodo da sessdo

legislativa (30 de junho).

1



1.3 - AFormacédo do Orgcamento da Unido

O orcamento da Unido deverd compreender 0s seus poderes, seus
fundos, oOrgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundacgGes instituidas e mantidas pelo poder publico, além do orcamento de
investimentos e o da seguridade social. E o que orienta o principio da unidade
orcamentaria, em que o orgcamento deve constituir uma sé peca, Ser uno.

O orcamento é uno, porém cada unidade orgcamentaria possui seu
préprio orcamento que devera se enquadrar no orcamento da Unido. Os
orcamentos das unidades orcamentarias sdo apresentados de forma sintética
dentro do orcamento da Unido e de forma mais detalhada a nivel interno,
visando ao atendimento das necessidades de programacgdo e controle de cada
uma.

A formacéo do orcamento obedece 0 seguinte esquema: A Unido
é dividida pelos seus trés poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario). Cada
poder é subdividido em Orgdos, como exemplo temos o Executivo que é
subdividido em : Presidéncia da Republica, Ministério da Educacéo, do Interior,
da Agricultura, etc. Cada 6rgdo é subdividido em unidade orcamentérias.
Exemplificando: o Ministério da Educacdo e Cultura compreende diversas
unidades orcamentarias (Universidade Federal do Ceara, Escola Técnica Federal

do Ceara, etc)

12



1.4 - A Elaboragédo da Proposta Orgamentaria

A elaboragdo da Proposta Orcamentaria é fruto de um arduo
trabalho conjunto entre: o Departamento de Orgcamento da Unido , as Secretaria
Executivas de cada o6rgdo e as unidades orcamentérias. A distribuicdo de
competéncia € a seguinte:

"O Departamento de Orgamento da Unido expede instrugdes a
serem observadas no preparo das propostas orcamentarias de cada unidade;
fixa os prazos a serem cumpridos na etapa da elaboracédo; se for o caso,
determina tetospara o0s recursos que serdo destinados aos érgaos e unidades; e
transmite defini¢Ges superiores sobre prioridades globais.

Secretaria Executiva (ou equivalente) de cada 6rgdo retransmite as
instrucdes as unidades; fixa calendario interno da elaboracédo da proposta; se
for o caso, fixa tetos a serem observados por suas unidades; e estabelece
prioridades setoriais. A unidade orcamentaria elabora a sua proposta
orcamentaria de despesa, encaminha a respectiva Secretaria Executiva.

A Secretaria Executiva procede a analise preliminar das
propostas das unidades orcamentérias e observa a coeréncia das mesmas com
osplanos regionais, setoriais e inter setoriais, fazendo as correcdes que julgar
necessarias; apos, encaminha as propostas parciais, revisadas e consolidadas,
ao Departamento de Orgcamento da Uni&o.

O Departamento de Orcamento da Unido, de posse das
propostasparciais, realiza as analisesfinais eformula aproposta geral do
orcamento de despesa. Paralelamente, com o apoio de setores da Secretaria da
Fazenda Nacional, sdo desenvolvidas estimativas para o orgamento das

receitas. As propostas gerais da despesa e da receita, organizadas de acordo
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com as exigéncias da Lei n. 4.320/64, sédo encaminhadas a Presidéncia da
Republica e dai ao Congresso Naccoru2l.i"

Na elaboracdo da proposta orcamentaria ocorre um grande
confronto entre as unidades or¢camentarias e as Secretarias Executivas de cada
6rgdo. Cada secretaria dispde de reduzidos recursos, face ao aperto do
Departamento de Orcamento da Unido e cada unidade orcamentéria reivindica
mais recursos além do definido em seu teto. Desse confronto acaba saindo-se
melhor as unidades orcamentérias com mais forca politica, capaz de reivindicar
mais recursos em virtude de sua importante fungcdo ou de seu grande
‘padrinho.”

Depois de elaborada, a proposta orcamentaria serd encaminhada ao
Poder Legislativo onde sera analisada, discutida e aprovada. Apds a aprovacao
0 Presidente da Republica devera sanciona-la e por ultimo promulga-la.

Além de ser importante na area de programacdo e execucgdo, 0
orcamento desempenha um excelente funcdo de controle. Esse controle é
amparado por principios ou regras que o orgamento deve conter. A lei 4.320/64
no seu artigo segundo, determina que a lei orcamentéria obedeca 0s seguintes

principios: unidade, universalidade e anualidade.

«GIACOMONI, James, op. cit., pp 190 e 191
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1.5 - A Elaboracdo da Proposta Orcamentaria

da Universidade Federal do Ceara

A lei de Diretrizes Orcamentarias aprovado no meio do ano serve
como guia para a elaboracéo da proposta orcamentaria. Ela define as metas e o0s
critérios de programacéo da despesa.

Baseado nos critérios de programacgdo da L.D.O. e as instrucGes
gerais do Departamento de Orcamento da Unido, o Ministério da Educacgéo e
Cultura juntamente com a SESu - Secretaria de Ensino Superior, estabelecem
suas politicas e o teto orcamentario da UFC e das demais unidades por eles
subordinadas.

Apesar de ter que seguir as politicas de seu 6rgdo, ndo impede que
a Universidade Federal do Ceara tenha suas préprias politicas, sendo que estas
ndo sejam conflitantes com a politica do MEC.

Um exemplo da politica atual do MEC ¢ o ndo financiamento com
recursos do Tesouro o restaurante universitario. A Universidade devera manté-lo
com recursos proprios.

Mesmo tratando-se de um drgdo de ensino superior a U.F.C. €
composta pelo Hospital Universitario que presta uma vasta rede de servicos a
comunidade. A UFC somente financia os gastos com pessoal, 0os demais gastos
(investimentos e material de consumo) sdo custeados pelo S.U.S. - Sistema
Unico de Sadde. Essa é mais uma politica do MEC e da SESu.

Baseado nas politicas do MEC e da SESu, nos critérios de
programacao da despesa orientados pela LDO, em seu teto orcamentario e em

sua propria politica, a UFC inicia a sua programacdo de despesa

15



Para o financiamento de suas despesa, a UFC dispbe de duas
fontes de recursos. A fonte 112 referente a Recursos do Tesouro e a fonte 250
referente a Recursos Préprios.

Através de seu 6rgdo de planejamento interno avalia-se o total de
Recursos Proprio a ser arrecadado durante o ano. Desse valor é somado com 0s
Recursos do Tesouro e obtém-se o valor total de recursos disponiveis durante o
periodo.

A partir desse total a UFC passa a distribuir valores em cada
programa de trabalho. Essa € outra importante etapa na elaboracdo do
orcamento. Essa distribuicdo segue o principio das prioridades onde salarios e
proventos sdo prioridade ndmero um, seguido de gastos com consumo e
investimentos.

Os contratos ja firmados com concessionarios de servigcos publicos
(dgua luz, telefone) e os de prestadoras de servicos (limpeza e vigilancia) sdo
um bom termbmetro para a elaboracdo da proposta. Com 0s principais itens ja
concluidos, restam 0s programas e 0s investimentos para a composicao final da
proposta.

Apds conclusdo final, a proposta é meticulosamente revisada e
posteriormente enviada ao MEC que ira avalia-la, propor mudancas (se houver
necessidade) e aprova-la. Depois de aprovada ela une-se as demais propostas e

irdo compor a proposta orcamentaria da Unido.

16



Capituloll - A DESPESA PUBLICA

2.1 - Introducdo, Conceito e principios

No periodo da elaboracdo do orcamento ocorrem dois importantes
fatos: a fixacdo da despesa e a previsao da receita.

A etapa de elaboracdo do orgcamento visa a um planejamento de
receitas e despesa que 0 governo terd durante todo o ano financeiro. Esse
planejamento € criterioso e desenvolvido em véarias etapas com o objetivo de
refletir o mais fiel possivel a realidade do govemo, visto que é por esse
instrumento que ele ira governar.

Para a previsdo da receita e fixacdo da despesa € necessario
criterioso estudo e experiéncia sobre financas publicas. Esse estudo conta com
a participacdo da Secretaria da Fazenda Nacional, além do Departamento de
Orgamento da Uniéo.

A receita é uma estimativa do valor a ser arrecadado, podendo ser
maior ou menor. A despesa é fixada na Lei Orcamentaria, ndo podendo ser
gasto valor maior do que o autorizado. Por este motivo € que existe um grande
aparato para a elaboracdo da proposta orcamentéria, conforme visto no tépico
referente ao planejamento do orcamento. Os 6rgdos de planejamento contam com
pessoal qualificado para que a despesa efetiva ndo ultrapasse a despesa
autorizada.

A discussédo e aprovacgédo do orgamento dar-se no Legislativo, por
isso € que é uma Lei, e para ser modificado precisa também de sua aprovacao.
Um orgamento onde as despesas e receitas foram mal planejadas terd problemas
em sua execucdo. O problema mais comum, por falta de planejamento, séo as

17



dotacBes da despesa distribuidas de forma irregular. Em algumas existem
dotacdes superiores ao necessario, em outras a dotacdo € insuficiente até para o
primeiro semestre. Nestes casos 0 Poder Executivo tera que solicitar ao
Legislativo créditos adicionais ou transferéncia de dotacdes de um crédito
orcamentario para outro. Essa solicitacdo ndo é concedida em curto tempo, visto
que para ser aprovado alteracGes na lei orcamentaria € preciso discussdo e
votacdo nas duas casas do Congresso Nacional.

Um orcamento mal planejado contém inumeros remendos para
conseguir segurar-se até o final do periodo e o principal prejudicado € a
populacdo que ndo poderd usufruir de bens e servicos por ma programacao
orcamentaria.

Segundo Jodo Angélico "Despesa publica é todo pagamento
efetuado a qualquer titulo pelos agentes pagadores.5” Pela definigéo, fica claro
que a despesa publica ndo é apenas aquela autorizada na lei orcamentéria, ela
também se compde dos créditos adicionais autorizados no decorrer do periodo e
das despesas extra-orcamentarias que ndo precisam ser autorizadas por lei.

A despesa publica tem dois periodos distintos: a estimacéo,
desenvolvida durante a elaboracdo da proposta or¢camentaria e o periodo de
execucdo da despesa. Este periodo é dividido em trés estagios: o empenho, a
liquidacéo e o pagamento.

Para o processamento da despesa € desenvolvido um conjunto de
atividades visando a aquisicdo do bem ou servi¢o. So responsaveis pelo seu
processamento, o0 6rgdo que requisita 0 bem ou servico e todos os demais 0rgao
por onde o processo é encaminhado visando ao seu fim.

De acordo com o artigo 70 da Constituicdo Federal, a fiscalizagdo
contébil, financeira e orcametaria obedecera aos principios da legalidade,

’ANGELICO, J&ao. Contabilidade publica. 5. ed. S9o Paulo: Atlas, 1987
18



legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencgdes e renlincia da receita.
Os dois ultimos principios referem-se a receita, e 0s trés primeiros a despesa.

Além dos trés principios expressos na Constituicdo Federal, a
despesa deve obedecer ainda ao principio da oportunidade. Temos assim 0s
quatro principios da despesa publica:

Legitimidade;

Oportunidade;

Economicidade; e

Legalidade.

A despesa para ter legitimidade, precisa ser aprovada por um
6rgdo de representacdo popular. E 0 povo que legitima a despesa através da
aprovacao no Legislativo do projeto de lei orcamentéria. Alem de legitima, a
despesa deve ser oportuna, ou seja, de acordo com a necessidade pablica.

A relacdo custo-beneficio é a grande tematica da administracdo
privada. O beneficio que sera apresentado é maior ou menor que o custo? Este é
0 principio da economicidade que foi retratado pela nova constituicéo.

Nao basta que a despesa seja legitima, oportuna e econémica, ela
deve ser também legal. O principio da legalidade posiciona a despesa dentro das

exigéncias da Lei, ndo podendo o administrador fugir dos preceitos legais.

19



2.2 - (Cassiifcaado de despesa

A despesa pode ser classificada de diferentes formas, entre elas
cabe destacar:

Quanto a natureza:

despesas orcamentarias - S80 as despesas que compdem o0
orcamento do governo sendo devidamente disciplinada pela lei 4.320/64 e nédo
podendo ser efetivada sem crédito orcametario.

despesas extraorcamentarias - Néao comp(”)em a lei
orcamentaria, seus gastos ndo dependem de autorizacdo legislativa.
Correspondem as restituicGes de valores arrecadados.

Quanto a Afetacdo Patrimonial:

despesaefetivas - SA0 despesas que contribuem para a diminuicao
do patrimdnio do Estado. (Despesas Correntes).

despesas por mutacdes patrimoniais - Sa0 saidas compensatérias

do patrimdnio. N&o alteram o patriménio publico. (Despesas de Capital).

No enfoque administrativo-legal sdo observados quatro critérios de
classificacdo da despesa:

Classificacao Institucional;

Classificagdo funcional-Programatica;

Classificagdo Econdmica; e

Classificagdo por Elementos.

Para efeito deste trabalho, iremos comentar os dois principais tipos
de classificacdo: a Classificagdo Funcional-Programética e a Classificagdo

Econdmica, visto que:

20



A Classificagdo institucional tem por objetivo evidenciar as
unidades orcamentarias responsaveis pela execucdo da despesa. Entende-se por
unidade orcamentaria "o agrupamento de servigos subordinados ao mesmo
0rgéo ou reparticdo a que serdo consignadas dotac6espropria?”. E o tipo de
classificagdo mais simples e mais antiga.

A Classificacdo por Elementos é o desdobramento da classificagdo
Econdmica.

E de grande importancia o critério de Classificacdo Econémica ,
pois ele informa a participacdo do governo na renda nacional.

A participacdo do governo na renda nacional, cresceu muito nos
ultimos tempos e para avaliar essa participacdo no PIB - Produto Interno Bruto é
que foi desenvolvida a classificacdo econdmica.

De acordo com a Lei 4.320/64, a classificagdo econémica da
despesa € a seguinte:

DESPESAS CORRENTES GATTOORIA E economica)

Despesas de Custeio CIUIDCATECORIA ECONOMICA)

Transferéncias Correntes £UIDCATEGORIA ECONOMICA)

DESPESAS DE CAPITAL CATEGORIA ECONOMICA)

Investimentos CJIBCATEGORIA ECONOMICA)
Inversdes Financeiras GSUIKIATKOIRIA ECONOMICA)
Transferéncias de Capital cubcateotria cconMmiaa)

A propria Lei define cada subcategoria econémica da seguinte
forma:

Despesa de Custeio sdo as dotacOes para manutengdo de servigos
anteriormente criados , inclusive as destinadas a atender a obras de construcéo e
adaptacdo de bens moveis.

6Artigo 14, Lei Federal 4.320/64
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Transferéncias Correntes sdo dotacGes para as despesas as quais
ndo corresponda contrapartida direta em bens ou servigos, inclusive para
contribuicbes e subvencdes destinadas a atender a manutencdo de outras
entidades de direito publico ou privado.

Investimentos sdo as dotacdes para o planejamento e a execugédo
de obras inclusive as destinadas a aquisicdo de imoveis considerados
necessarios a realizacdo destas Ultimas, bem como para 0s programas especiais
de trabalho, aquisicdo de instalagdes, equipamentos e material permanente e
constituicdo ou aumento do capital de empresas que ndo sejam de carater
comercial ou financeiro.

As Inversdes Financeiras diferenciam-se dos investimentos por nao
ter elemento aquecedor de mercado. A constru¢do de um prédio consiste em
um investimento, porém sua compra ja construido € classificado como inversdes
financeiras, visto que ndo houve aumento de riquezas.

As Transferéncias de Capital sédo dotagdes para investimento ou
inversdes financeiras que outras pessoas de direito puablico ou privado devam
realizar, independente de contraprestacdo direta em bens ou servigos.

A partir do surgimento do orcamento programa e sua implantagéo
na administragdo publica, houve a necessidade de implantar também uma nova
classificagdo da despesa com critérios correlacionados com o novo tipo de
orcamento. Surgiu dai a classificacdo Funcional-Programatica que é a mais
moderna das classificacGes orcamentérias.

O orcamento programa apresenta as metas e prioridades do
governo em diferentes campos de atuagcdo. A classificacdo funcional-
programatica tem como finalidade mostrar as realizacbes do governo em favor

da sociedade.
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Ds acordo com o0 anexo n. 5 da Lei 4.320/64, a classificagao
funcional-programética € composta de fungdes que sd@o desdobradas em
programas e estes em subprogramas. Os subprogramas sdo divididos em
projetos ou atividades.

As funcdes sdo as divisdes das areas de atuacdo do govemo, num
total de 16. Os programas evidenciam o0s objetivos atingidos na execucao
orcamentaria. Os subprogramas sdo um detalnamento do programa. Os projetos
envolve operagfes limitadas no tempo, enquanto as atividades sdo operagdes
realizadas permanentemente.

O critério de classificacdo funcional-programatica deve ser
utilizado em todos os niveis das Administracdo Publica, ou seja, da

Administracdo Federal aos pequenos municipios.
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2.3 - Esstagos da Deepeea ihibhca

2.3.1 - Introducéo

A fase de execucdo orcamentaria é composta de trés estagios: o
empenho, a liquidacdo e o pagamento.

Segundo Jdao Angélico, na fase de execucdo do orcamento, a
despesa publica é composta pelos seguintes estagios: programacdo, licitacéo,
empenho, liquidacdo, suprimento e pagamento.

Para efeito desse trabalho sera considerado apenas o0s trés estagios
legais. A licitacdo sera abordada em outro tépico, visto que nem toda despesa
passa pelo processo licitatério. A programacdo e o suprimento sdo etapas de

carater administrativos.



23.2- Empenho

Segundo Aurélio Buarque de Holanda, empenhar é "imputar uma
divida da administracdo publica ao respectivo crédito or'camnUu'ioi"A lei
4.320/64 tem essa redacdo: "O empenho da despesa é ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente
ou n&o de implemento de condic¢ao.§"

Em sua definicdo Aurélio Buarque de Holanda foi correto, porém
muito conciso. Na verdade, sua definicdo foi além do esperado, visto que sua
obra ndo se prop0Ge a definir preceitos legais.

A definicdo da Lei 4320/64 deixa muito a desejar. Na verdade séo
apenas duas palavras em que o legislador ndo foi feliz. Sua definicdo tem trés
pilares:

a) E ato emanado de autoridade competente;

b) Cria para o Estado obrigagdo de pagamento;

c) Esta obrigacdo é pendente ou ndo de implemento de

condicéo.

A definicdo ndo é correta, visto que a condicdo de pagamento é
sempre pendente de implemento de condicdo. Caso o fornecedor de bens ou
servigcos ndo cumpra com o contrato, ele ndo ira receber seu pagamento.

Alguns estudioso na éarea puablica argumentam que existem
despesas que ndo se exige implemento de condicdo, dai a especificacdo do
legislador. Segundo eles, salérios e ordenados ndo ha implemento de condicao.

Na verdade, esta argumentacdo ndo é verdadeira, visto que para receber seu

TFERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Dicionario aurélio. 4. ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira,
1989.
“Artigo 58 Lei Federal 4.320/64
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salario, o funcionario publico tem que trabalhar, ou seja existe o implemento de
condicéo.

Na verdade, o empenho é uma das fases mais importantes por que
passa a despesa publica, obedecendo a um processo que vai até o pagamento. O
empenho ndo cria obrigacdo de pagamento e sim ratifica a garantia de pagamento
assegurada na relacdo contratual existente entre 0 Estado e seus fornecedores e
prestadores de servicos.

O empenho é uma reserva feitas ao fornecedor. Essa reserva é
diminuido da dotacdo orcamentaria. O fornecedor sabe, desta forma, que basta
cumprir com o contrato para o valor reservado lhe pertencer. Pode-se concluir
que em nenhuma hipétese, o empenho pode ultrapassar o limite dos créditos
autorizados.

O empenho pressupde anterioridade. Encomendar servigco, compra
ou obra e s6 depois empenha-lo é fraude e sujeita o ordenador de despesa em
crime de responsabilidade. Quando o empenho néo é feito fica o ordenador de
despesa responsavel pelo pagamento e ndo o Estado.

"Para cada empenho sera extraido um documento denominado
Nota de Empenho, que indicard o nome do credor, a especificacdo e a
importancia da despesa, bem como a deducdo desta do saldo da dotacéo
propriad” Além dos itens que
caracterizam legalmente a Nota de Empenho, é importante observar a data de
sua emissdo. Por essa informacdo é verificado se o empenho é anterior ao da
contratacdo do fornecedor.

Apesar de ser expressamente exigido, a deducdo da despesa do
saldo da dotacdo propria, ndo é, atualmente cumprido pela Administracdo
Direta e pelas Autarquias Federais, visto que o SIAFI - Sistema Integrado de

*Artigo 61 Lei Federal 4 320/64
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Administracdo Financeira controla via processamento de dados todos os saldos
das dotacGes orcamentéarias, sendo incoerente um controle paralelo na nota de
empenho que tomard publico o valor das dotagGes do governo, o que nem
sempre € desejavel.

O objetivo do legislador em exigir na nota de empenho a dedugéo
da despesa do saldo da dotacédo era de orientar o ordenador de despesa sobre
seus gastos. Como a Lei 4.320 é de 1964 e os registros da contabilidade
passaram de manuais para eletrénicos, essa exigéncia foi ultrapassada.

A nota de empenho sera emitida em quantas vias forem necessaria,
sendo todas elas assinadas pelo ordenador de despesa e a primeira via enviada
ao fornecedor.

Somente em posse da primeira via da nota de empenho é que o
fornecedor ird iniciar seus trabalhos. Jamais podera ser exigido pelo 0Orgédo
publico o inicio dos trabalhos antes de ser entregue a primeira via ao fornecedor.
Com a nota de empenho em mdos e cumprido suas clausulas contratuais o
fornecedor exigira seu pagamento.

Somente em circunstancias especiais previstas na legislacdo sera
admitido a dispensa da nota de empenho. Trata-se de despesas sigilosas que
impossibilita a emissdo de qualquer documento que o tome publico.

E fato comum em pequenas prefeituras a ndo emissdo da nota de
empenho. Caso seja iniciada uma obra de interesse da cidade sem nota de
empenho e esta for concluida somente no exercicio posterior, a empresa
executora da obra ndo podera acionar a prefeitura para o pagamento e sim 0 ex-

prefeito. Desta forma € indispensavel a emissdo da nota de empenho.
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2.3.3 - Liquidacéo

A liquidacdo da despesa consiste no exame da documentacdo para
tomar liquido e certo o direito do credor contra o Estado.

"A liquidagdo consiste na verificacdo do direito adquirido pelo
credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo
credito.l0”

Essa tarefa é realizada pelo 6rgéo contébil que devera apurar:

A origem do objeto que se deve pagar;

A importancia exata a pagar;

A quem se deve pagar para extircgiir a obrigacao.

A liquidagdo da despesa por fornecimentos feitos, servicos
prestados ou obra contratada tera por base:

O contrato, ajuste ou acordo;

A nota de empenho;

O comprovante da entrega do material, da prestacdo do servigo ou
execucdo da obra;

Prova de quitacdo, pelo credor, das obrigacgOes fiscais incidentes
sobre o objeto da liquidagéo.

O pagamento da despesa somente sera efetuado ap6s sua

liquidacao.

I0Artigo 63 Lei Federal 4.320/64
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2.3.4 - Pagamento

"O Pagamento é o ato pelo qual a Fazenda Publica satisfaz o

credor e extingue a obrigacdo'™". E o Gltimo estigio da despesa devendo ser
exarada em documento processado pelo 6rgdo de contabilidade.
O pagamento poderéa ser efetuado em cheques nominativos, érdens

de pagamento ou crédito em conta.

"SILVA, Lino Martins da. Contabilidade Governamental. 2.ed. SSo Paulo: Atlas, 1991.
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2.4 - Licitacdo

Licitacdo é o conjunto de procedimentos administrativos
estabelecidos seguintes principios por lei, cujo objetivo é a escolha entre
interessados habilitados o que oferece melhores condi¢Ges para a aquisigdo e
alienacgéo de bens, servicos e realizagdo de obras.

A lei 8.666/93 regula as licitacOes e 0s contratos administrativos,
contém o0s seguintes principios: legalidade, impessoalidade, moralidade,
igualdade, publicidade, probidade administrativa, da vinculacdo ao instrumento
convocatério e do julgamento. Todos esses principios tem como objetivo a
isonomia entre os interessados.

Existem cinco modalidades de licitacdo: a concorréncia, a tomada
de pregos, o convite, o concurso e o leildo.

A Concorréncia € realizada entre quaisquer interessados,
cadastrados ou ndo, desde que comprovem estar devidamente habilitado. Sua
forma de divulgacdo é a publicacdo do edital resumido no Diario Oficial e em
um jornal particular para posterior apresentacdo das propostas.

A Tomada de Pregos é realizada entre interessados previamente
cadastrados, exigindo-se a comprovacdo de habilitacdo para o fim estabelecido.
Sua divulgacdo € a mesma da concorréncia, porém com prazo menor para
apresentacdo das propostas.

Para 0o Convite ndo é necessario edital e se processa bem mais
rpido do que as duas modalidades acima. A entidade responsavel pela licitagdo
escolhe trés fornecedores para cotacdo de precos e posterior julgamento.

O que ird definir a modalidade de licitacdo da concorréncia, da
tomada de precos e do convite é a faixa de precos. A tabela de novembro/94
para diferencié-los é a seguinte:
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Para obras e servigos de engenharia.

Sera realizado Convite se o valor estimado for de at¢é R$
115.588,75, sendo superior ao limite do convite e inferior a R$ 1.155.887,47
serd realizado a Tomada de Precos. Caso o valor estimado seja superior ao
limite da tomada de precos sera realizado a Concorréncia.

Para compras e outros tipos servigos:

Sera realizado Convite se o valor estimado for de até R$
28.897,19, sendo superior ao valor maximo do convite e inferior a R$
462.354,99 sera realizado a Tomada de Precos. Caso o valor estimado seja
superior ao valor limite da tomada de precos sera realizado a Concorréncia.

N&o sera realizada licitacdo quando a valor da despesa for de ateé
5% do valor limite previsto para realizacdo do convite, além de outros casos
expressos na lei 8.666/93.

Cabendo-se Tomada de precos podera ser realizado concorréncia;

Cabendo-se o convite podera ser realizado tomada de pregos ou concorréncia.
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Capitulo 111 -ANALISE DE UMPROCESSO DE DESPESA
DA UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA

3.1- Introducéo

Com o0 objetivo de unir a teoria adquirida em horas e horas de
estudo com a pratica, ndo menos importante, foi desenvolvido este capitulo.

O processo que sera analisado foi conseguido no Departamento de
financas da U.F.C., autorizado pelo seu diretor que ndo poupou esforgos em
contribuir com esse trabalho.

Trata-se de um processo de despesa real ocorrido em outubro
deste ano. Apesar de ser um processo simples, onde nédo foi realizada licitacéo
devido seu pequeno valor, ele envolve todas as demais fases da despesa
publica.

Para melhor acompanhamento, a xerox do processo encontra-se no

anexo desta monografia.
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3.2 - Tramitagao Inicial

A origem do processo ocorreu em uma secdo de uma divisdo do
Departamento de Administragao.

No dia 14 de agosto, o chefe da se¢do de arquivo e microfilmagem
solicitou através de memorando interno 500 caixas-arquivo ao diretor de sua
divisdo. Este é o inicio do processamento da despesa. O diretor da divisdo
concorda com a solicitacdo e encaminha o processo a secdo de compras e
cadastro para adquirir propostas entre fornecedores interessados. Duas empresas
enviaram propostas do material e estas foram anexadas ao processo.

Mesmo antes de se conhecer o valor das propostas, sabia-se que a
despesa ndo iria passar pelo processo de licitacdo, em virtude de sua pequena
significancia, porém foi necessario o recolhimento de duas propostas
(geralmente é feito com trés) de empresas diferentes para comparacdo de
precos. Essas propostas irdo servir como orientacdo para a escolha do
fornecedor.

Depois do recebimento das propostas foi confirmado que o valor
da futura compra é bem inferior ao valor exigido para ocorrer a licitacéo.

Da secdo de compras e cadastro, 0 processo passa para a divisao

de material e para o departamento de administracdo, sendo em ambos aceito.
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3.3 - A Autorizacdo da Despesa

Apesar de ter sido aprovado em sua tramitacdo inicial, o processo,
agora passa pela sua fase crucial que é a autorizagdo ou ndo de sua realizagéo
pelo ordenador de despesa.

Na analise do processo, o ordenador de despesa verifica que o
processo licitatério € dispensado e que existe dotacdo orcamentéria suficiente
para a realizagdo da despesa.

Entre os interessados que enviaram proposta, a Grafica e Editora
R. Esteves tem a melhor proposta, sendo a escolhida para a compra.

O ordenador de despesa emite o boletim de entrada para nota de
empenho, contendo o valor a ser empenhado, a modalidade do empenho, a
referéncia na lei 8.666/93 que dispensa a licitacdo, a natureza da despesa, 0
programa de trabalho, a fonte de recursos e outros dados!?.

Toda essa fase comentada acima, constitui a fase de autorizagéo
do empenho, onde o ordenador manifesta sua decisdo para a realizacdo da
despesa. Essa decisdo é concretizada pela emissdo do boletim de entrada da
nota de empenho, que deve ser assinado pelo ordenador de despesa.

Pelo boletim de entrada de nota de empenho, pode-se observar que
a despesa foi classificada por dois critérios distintos: O Econémico e o
Funcional -Programatico.

Pelo critério Econdmico, a despesa envolveu dez niveis de
desdobramento, conforme padronizagdo no plano de contas da Administragéo
Publica Federal vinculado ao SIAFI - Sistema de Administragdo Financeira. Sua

classificagédo foi 3.34.90.30.019, que corresponde:

ItPara melhor acompanhamento da analise do processo, consulte o0 anexo na pagina 42
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3.00.00.00.000 - Classificacdo de primeiro nivel, representativa  das
Despesas;

3.30.00.00.000 - Classificacdo de segundo nivel, representa o

desdobramento da classe: Despesas Correntes;

3.34.00.00.000 - Classificacao de terceiro nivel, representa

Outras Despesas Correntes;

3.34.90.00.000 - Classificacdo de quarto e quinto nivel, representa
Aplicagdes Diretas;

3.34.90.30.000 - Classificacdo de sexto e setimo nivel, representa

Material de Consumo;

3.34.90.30.019 - Classificacdo de ultimo nivel, representa  Material de
Acondicionamento e Embalagem.

Pelo critério Funcional-Programatico, a despesa foi classificada no

programa de trabalho 08.044.0205.2.085.0003, que corresponde:

08 - Fungdo: Educacdo e Cultura;

044 - Programa : Ensino Superior,

0205 - Subprograma : Ensino de Graduagéo;

2 - digito informativo de Atividade;

0850003 - numero de 6rdem da atividade.
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3.4 - Emissdo da Nota de Empenho

Apds a autorizacdo da despesa, o ordenador anexa o boletim ao
processo e envia-o para 0 Departamento de Contabilidade e Financas para a
tramitacao final.

Com base nos dados do boletim, a divisdo de orgamento e controle
emite a nota de empenho em duas vias, enviando a primeira ao fornecedor e
anexando a outra ao processo. A nota de empenho contém o nome do credor, a
especificacdo do material solicitado, e a importdncia da despesa, conforme
orienta o artigo 61 da lei 4.320/64. Ela também contém: a data da emisséo, 0
local onde deve ser entregue o material e a assinatura do ordenador de despesa e
do diretor da divisdo de orgcamento e controle.

O fornecedor entrega as caixas-arquivo no local indicado, emite a
nota fiscal, esta é carimbada pelo almoxarifado central, certificando que o
material foi recebido.

Observe que a data da emissdo da nota de empenho (20 OUT) é
anterior a data de emissdo da nota fiscal (25 OUT), ficando caracterizada o

empenho anterior a contratacdo do servico, conforme especifica a legislacao.
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3.5 - Tramitagdo Fmal

Ndo é admitido pagamento de despesa antes de sua execucao,
sendo somente efetuado apos sua regular liquidag&o.

O fornecedor emite a nota fiscal legalmente e comprova que o
material foi entregue. O dérgdo contabil apura a origem e 0 objeto que se deve
pagar, a importancia do pagamento e quem deve recebé-lo, classificando a
despesa em seu elemento correspondente. Esta concluida a liquidagéo.

O pagamento foi autorizado e o valor devido foi creditado na conta
bancaria do fornecedor. A obrigacéo foi extinta e 0 processo arquivado.

Apesar de ter passado por diferentes etapas, o processo foi
concluido em apenas 15 dias. Foi iniciado em 14 de outubro e a obrigacdo foi
extinta em 31 de novembro. Logicamente que processos que envolvem licitacao
consomem mais tempo, mas € indiscutivel que o tempo de tramitacdo diminuiu

muito nos altimos anos, principalmente com a informatizacéo.
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Conclusao

E bastante comum na midia, noticias de ma administracdo do
dinheiro publico, seja referente & Unido, aos Estados ou Municipios. O Brasil é
recheado de exemplos de desvios de dinheiro pablico. Sdo incontaveis 0s casos
de Administradores Publicos que de maneira indiscreta se apossam do que nao é
seu, ou seja, roubam. E onde estdo esses ladrbes ? Com certeza, ndo estdo em
local apropriado.

A legislacdo brasileira contém interminaveis artigos que punem
severamente administradores publicos desonestos. A lei 8.666/93, que regula os
contratos e licitagbes da Administragdo Publica, foi elaborada com bastante
precisdo, ndo deixando espacos para burla e punindo-as quando existirem. A
nossa legislacdo é louvavel, mas nossos administradores . . .

A conclusdo é que estamos no império das leis, porém estas nao
sdo cumpridas.

Foi noticia em todo o pais o0 aniversario de cadeia de um famoso
corrupto, sendo que seu companheiro foi exonerado do cargo publico que
ocupava e estd a espera de julgamento. No pais da impunidade, esta é uma
agradavel noticia, principalmente pelo fato de ter ocorrido na alta esfera da
Administracdo Publica. Serd o inicio de um processo de seriedade no pais ? ou
trata-se simplesmente de um caso isolado ? E sO aguardar que o futuro
responde.

A lei 4.320, que estatui normas gerais de Direito Financeiro, foi
aprovada em marco de 1.964. Deste periodo até hoje, muitas coisas se
modificaram. Além da nossa atual Constituicdo ter modificado vérios artigos da
lei 4.320, a contabilidade passou do processo manual e desgastante para o
processo informatizado, mais rapido e seguro. E de grande importancia que os
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nossos parlamentares aprovem uma nova lei complementar sobre o assunto, e

que esta esteja de acordo com a realidade atual.
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ANEXO:

Processo de Despesa Publica da U.F.C.
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UNIVERSIDADE FEDERAL DO CEARA
MEMORANDUM INTERNO

Em 14/10/94
Do C'EFE DA SEGCAO DE ARQUIVO E MICROFIMAGFW

Ao DIRETOR DA DIVISAO DE COMUNICAGAO E ARQUIVO

Assunto: SOLICITACAO (FAZ)

Sr. Dretor,

Tendo em vista reestruturar nonsoa aJT-invos
documentos de um modo geral, solicttamos a aquisicao de

500 (quinhentas) 'caixas-arquivo’, conforme o medeio enviado

a Secdo de Compras.

RAIMUNDO

Rotmundo Augusto Durvcl Silvo

fchafa da SecBo da ArqwyQ
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Ministério 0i Educacio
Universidade Federai 00 Ceirl
a divisAo de material

Seguem as propostas em anexo.

EM: ~7/zu /1 7/

Jo.ai» 1 Mtr Cabral Fipiritcdo
r—iSl4ht» em Adm.inis.ui;..i

AO DIRETOR DO D.A.

Para tomar conhecimento.
EM: A7/ M

a pr/administiacAo
Para indicar recursos e autorizar nota de empenho.

EM:

" FRANCISCO FERREIRA MARQUES

Dirotor do D.A.

UFC.
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