








1- INTRODUCAO

Apresentamos neste trabalho os principais aspectos que permeiam a questdo
dos gastos publicos, procurando focalizar o tema de modo pratico e objetivo.

Consequiéncia inevitavel da evolugdo dos povos, ¢ sem duvida, a hipertrofia
dos gastos publicos, a qual se observa em todos os paises civilizados, qualquer quer seja
sua forma de governo ou o seu regime politico. O crescimento incessante das
populagdes, os servigos publicos de grande monta, a assisténcia social, as medidas
preventivas de toda ordem e tudo o mais que caracteriza o Estado de nossos dias, tem
acarretado um aumento consideravel das necessidades coletivas, dando lugar este fato a
um aumento igualmente consideravel da despesa publica.

Na sistematizagdo do trabalho, apresentamos inicialmente, algumas nogdes
sobre Finangas Publicas, Direito Financeiro e Direito Tributario para, em seguida,
introduzirmos o Orgamento Publico como forma de materializagdo da agdo planejada do
Estado. Destacamos a Despesa Publica sob os seus multiplos aspetos, desde o ponto de
vista conceitual, passando pela classificagdo, até chegarmos aos estagios de execugdo e
formas de controle.

Isto posto, passemos ao desenvolvimento do tema apresentado.



2- GENERALIDADES

Normalmente o Estado ndo administra com eficiéncia e eficacia os recursos
publicos. Surge entdo, a necessidlade de uma programagdo bastante especifica e
obedecendo a controles formais e obrigatorios. A Contabilidade Publica aplica as
técnicas de registros e apuragdes contabeis em consonadncia com as normas gerais do
Direito Financeiro, que por sua vez, constitui o conjunto de normas reguladoras da
atividade financeira do Estado.

A Ciéncia das Finangas estuda a atividade financeira do Estado, explicando,
com base em fatos, os fendmenos relacionados com os meios para o custeio dos servigos
publicos.

O Direito Fiscal ou Direito Tributario, sub-ramo do Direito Financeiro,
ocupa-se das receitas de carater compulsorio, regulamentando as relagdes Juridicas
entre o Estado, como Sujeito Ativo, e o Contribuinte, como Sujeito Passivo.

A Técnica Orgamentaria estuda os diversos tipos de orgamento, a
organizagdo da proposta or¢amentaria, as formas de estimar as receitas, a programagao
dos custeios, a politica dos investimentos e das inversdes financeiras, o equilibrio
orgamentario e a tramitagdo parlamentar da proposta orgamentaria até transformar-se no

orgamento publico
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Depois da Constitui¢do, é o orgamento o ato mais importante da vida politica
e administrativa de um pais. Ele espelha a grandeza e a prosperidade de um povo, ndo
sendo exagero considera-lo o documento fundamental das finangas dos Estados.

E fora de duvida que, no Estado Moderno, o orgamento se apresenta, antes
de tudo, como um plano de trabalhos governamentais, expresso em numerario. Nao ¢
tarefa facil dar-lhe uma definicdo completa.

“A agdo planejada do Estado, quer na manutengdo de suas atividades, quer
na execugdo de seus projetos se materializa através do Orgamento Publico, que € o
instrumento que dispde o poder publico ( em qualquer de suas esferas) para expressar,
em determinado periodo de tempo, o seu programa, discriminando a origem e o
montante dos recursos a serem obtidos, bem como os dispéndios a serem efetuados'' ”

O orgamento publico resume programa de governo e plano de administragdo
relativos a um periodo determinado e expresso sob forma de autorizagdo legal da
despesa e receita necessarias.

No inicio de cada governo o chefe do Poder Executivo elabora seu plano de
trabalho que tera a mesma duragdo de seu mandato, com um ano de defasagem. Assim
sendo, cada governo que iniciar, 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 san¢do até o encerramento da sessdo
legislativa. E um plano de médio prazo, que ordena as agdes do governo, no tocante a
metas e objetivos estabelecidos para um prazo de 4 anos. E instituido por lei,

determinando, por regido, as diretrizes, os objetivos e metas da administragdo, as
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despesas de capital e outras decorrentes destas, e ainda as que tiverem relagdo com os
programas de duragdo continuada.

O Orgamento-Programa ¢ o executor do Plano Plurianual, detalhando-o a
cada ano. O prazo de entrega ao Poder Legislativo do projeto de lei orgamentaria € o
mesmo do plano plurianual, sendo que aquele é encaminhado todo ano. O orgamento-
programa pde um destaque as metas, os objetivos e as intengdes do governo, realgando o
que se pretende realizar. As metas governamentais sdo classificadas em fungdes de
governo e estas divididas em programas, sub-programas, projetos e atividades.

A Lei das Diretrizes Orgamentarias norteia a elaboragdo dos orgamentos
anuais (or¢amento fiscal, de investimentos das empresas e da seguridade social) e
compreende as metas e prioridades da Administragdo Publica. Funciona como ponte
entre 0 plano plurianual e a Lei dos Orgamentos Anuais e sera enviada ao Poder
Legislativo até 15 de Abril de cada ano e devolvido para sangdo até o encerramento do
primeiro periodo da sessdo legislativa.

O orgamento publico surgiu para atuar como instrumento de controle das
atividades financeiras do Governo. Entretanto, para real eficacia desse controle, ¢
importante que a constituigdo organica do or¢amento se vincule a determinadas regras
ou principios orgamentarios. Dos inumeros principios apresentados pelos autores,
sobressaem-se alguns que ja se confirmaram na doutrina pela constancia com que sdo
defendidos pela maioria dos financistas.

As previsdes de receita e despesa devem referir-se a um periodo limitado de
tempo. Este é o principio da anualidade ou periodicidade, que obriga o Poder
Executivo a pedir, periodicamente, nova autorizagdo para cobrar tributos e aplicar o

produto da arrecadagio.



O principio da especificacio veda as autorizagdes globais, exigindo que o
plano de cobranga de tributos e o programa de custeio e investimentos sejam expostos
no or¢amento de forma discriminada.

De acordo com o principio da exclusividade, a lei orgamentaria ndo contera
matéria estranha a previsdo de receita e a fixagdo da despesa.

Segundo o principio da unidade, o orgamento deve ser unico. Apesar de
existéncia de trés orcamentos (Fiscal, de Investimentos € o da Seguridade Social), ha
uma consolidagio, apesar de serem elaborados independentemente, possibilitando o
conhecimento total das finangas publicas.

Pelo principio da universalidade, todas as receitas e despesas devem ser
incluidas no orgamento. O objetivo deste principio é dar a devida clareza e publicidade
ao or¢amento, evitando que certos administradores inescrupulosos venham a esconder,
por conveniéncia propria a verdadeira situag@o das finangas do Estado.

A boa ou ma qualidade do or¢amento depende de sua construgdo. Pela sua
abrangéncia, segue todo um processo, influenciado por exercicios financeiros anteriores,
como também, servindo de base para os posteriores.

A fixagdo dos objetivos a serem alcangados, como também dos custos dos
projetos e atividades necessarias para sua concretizagdo, além, das informagdes das
origens dos recursos compreende a etapa da elaboragdo. E competéncia do Poder
Legislativo a discussio, votaciio e aprovacio dos Planos de Custeio e de Investimentos
do Poder Executivo. Apds a aprovagdo, a proposta orgamentaria passa a ser o
orgamento publico. Passa-se, entdo das atividades de estimagdo da receita e da fixagdo
da despesa as atividades de realizagdo das mesmas. A avaliagdo refere-se aos trabalhos
destinados a julgar o nivel de eficiéncia. O controle da execugéo do orgamento forma um
complexo de procedimentos legais, com a finalidade de assegurar a boa ordem das

contas publicas.



4- DESPESA PUBLICA

4.1 - Conceitos e Principios

A palavra despesa pode ser considerada em diferentes acepgdes.
Comumente exprime saida ou aplicagdo de recurso pecuniario, a conta de um
patrimonio.

Tal conceito leva a conclusdo de que despesa € o emprego ou a inversdo de
uma importancia em dinheiro, seja na satisfagdo de uma necessidade a guisa de consumo
economicamente improdutivo, seja na produg@o ou aquisi¢do de uma utilidade.

Em finangas publicas, despesa corresponde a aplicagdo pelo Estado de
qualquer parcela de sua receita na promogéo do bem publico.

Segundo Jodo Angélico, “Despesa Publica ¢ todo pagamento efetuado a

”

qualquer titulo pelos agentes pagadores”.” Fica claro, pelo conceito, que a despesa
publica ndo é apenas aquela autorizada na lei orgamentaria. Ela também se compde dos
créditos adicionais autorizados no decorrer do periodo e das despesas extra-
orgamentarias que ndo precisam da autorizagio legal.

De acordo com Lino Martins da Silva, “constituem despesas todos os
desembolsos efetuados pelo Estado no atendimento dos servigos e encargos assumidos
no interesse geral da comunidade, nos termos da Constituicdo, das Leis, ou em
decorréncia de contratos ou outros instrumentos” .

Despesa publica é emprego de dinheiro. E isso, precisamente, 0 que ensina

Aliomar Baleeiro, quando afirma que “toda despesa publica pressupde, como elemento

essencial, emprego de dinheiro para objetivos publicos. Em conseqiiéncia, se o objetivo



plblico ¢ alcangado sem essa aplicagdo de dinheiro, ndo ha despesa publica, mas outro
processo financeiro e administrativo * .

Como se vé, definir é realmente mera questdo de ponto de vista,
dependendo, geralmente, da natureza do grupo de fendmenos em que o autor deseja
situar-se. A despesa publica ndo foge a essa injungdo. Assim, se quisermos defini-la em
termos globais, diremos que ela é a soma de todas as inversdes ou aplicagdes de
numerario realizadas pelo Estado, objetivando a promogdo do bem publico.

Se, porém, quisermos defini-la em seu sentido mais exato, diremos que ¢
qualquer inversdo de numerario feita pelo Estado, através da autoridade competente e
em virtude da lei, para a satisfagdo de um fim que lhe seja proprio.

Definida nestes termos, a despesa publica salienta, de maneira bem clara, os
requisitos essenciais que a identificam: uma economia monetaria, interesse publico e
interven¢do de autoridade competente na sua realizagéo.

De acordo com o artigo 70 da Constituicio Federal /88, a fiscalizagdo
contabil, financeira e orgamentaria obedecera aos principios da legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes e renincia da receita. Os trés primeiros
principios referem-se a despesa e os dos ultimos a receita. Além dos trés principios
expressos na Constituicdo Federal, a despesa deve obedecer ainda ao principio da
oportunidade. Temos assim, os quatro principios da despesa publica: Legitimidade,
Oportunidade, Economicidade e Legalidade.

A despesa para ter legitimidade, precisa ser aprovada por um Orgdo de
representagdo popular. Além de legitima, a despesa deve ser oportuno, ou seja, de
acordo com a necessidade publica.

A relagdo custo-beneficio é a grande decisdo da administragdo privada. O
beneficio que sera apresentado é maior ou menor do que o custo? Este € o principio da

economicidade que foi retratado pela Constituigao.



Nio basta que a despesa seja legitima, oportuna e econdmica. Ela deve ser
também legal. O principio da legalidade posiciona a despesa dentro das exigéncias da lei,

néo podendo o administrador fugir dos preceitos legais.

4.2 - Classificacdo da Despesa

A despesa pode ser classificada de diferentes formas, a saber:

4.2.1 - Quanto & Natureza:

Despesas Orgamentarias - Dependem de autorizagdo legislativa, pois
compdem o orgamento. Sdo disciplinadas pela Lei 4320/64 e ndo podem ser efetivadas
sem o respectivo crédito orgamentario.

Despesas Extraorgamentarias - N3o compdem a lei orgamentaria e
independem de autorizagdo legislativa. S3o saidas resultantes de devolugdes de caugdes
recebidas, fiancas, consignagdes em folhas de pagamento, descontos realizados,

depdsitos etc.

4.2.2 - Quanto a Afetacdo Patrimonial:

Despesas Efetivas - S3o despesas que contribuem para a diminui¢do do
patriménio do Estado.
Despesas por Mutacdes Patrimoniais S#o saidas compensatorias do

patrimdnio. Nao alteram o patrimonio publico.



4.3- Classificacdo legal da Despesa Orcamentiria

No enfoque legal-administrativo, sdo observados quatro critérios de
classificagio da despesa: Institucional, funcional-programatica, econémica e por
elementos.

Comentaremos a Classificagdo Funcional- Programatica e a Classificagdo por
elementos, posto que a classificagdo Institucional objetiva evidenciar as unidades
orgamentarias responsaveis pela execugdo da despesa. De acordo com o artigo 14 da Lei
Federal 4320/64 , unidade or¢amentaria ¢ “o agrupamento de servigos subordinados ao
mesmo orgdo ou repartigio a que serdo consignadas dotagdes proprias”. E uma
classificagdo simples e antiga.

A classificagio por Elementos é o desdobramento da classificagdo
Econdmica.

E de grande importincia o critério de classificagio Econdmica, pois ele
informa a participagdo do governo na renda nacional.

Esta participagdo cresceu muito nos ultimos tempos e para avaliar essa
participagdo no Produto Interno Bruto, € que foi desenvolvida tal classificag@o.

De acordo com a Lei 4320/64, a classificagdo economica da despesa € a
seguinte.

Despesas Correntes (Categoria econdmica)

Despesas de Custeio (Sub-categoria econdmica)
Transferéncias Correntes (Sub-Categoria econdmico)

Despesas de Capital (Categoria econdmica)
Investimentos (Sub-categoria econdmica)
Inversdes Financeiras (Sub-categoria econdmica)

Transferéncias de Capital (Sub-categoria econdmica)
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As despesas correntes constituem-se num conjunto de gastos operacionais
realizados pelo governo com o objeto de promover a execugdo, a manutengdo e o
funcionamento das suas atividades.

A Lei define cada sub-categoria econdmica da seguinte forma:

Despesas de Custeio sdo as dotagdes para manutengdo de servigos
anteriormente criados, inclusive as destinadas a atender a obras de construgdo e
adaptagdo de bens moveis. As despesas com custeio possuem todas as propriedades dos
gastos correntes e sdo compostos pelos dispéndios com pessoal, manuteng¢do e operagdo
dos servigos, diarios, gratificagdes, material de consumo etc.

Transferéncias correntes sdo dotagdes para as despesas as quais ndo
corresponda contrapartida direta em bens ou servigos, inclusive para contribuigGes €
subvengdes destinadas a atender a manutengdo de outras entidades de direito publico ou
privado. As transferéncias correntes representam as dotagdes que ndo correspondem a
uma prestagdo de servigo ou aquisi¢do de bens de consumo pela unidade de governo
que as realizou. Estas transferéncias, porém, se transformardo em custeio nas unidades
de governo que as receberam. Compdem esses gastos as transferéncias
intergovernamentais, as subvengdes econdmicas, transferéncias operacionais, abono de
familia, juros da divida contratada, encargos da divida, corre¢do monetaria etc.

As despesas de capital representam os dispéndios que contribuem para
formar um bem de capital ou acrescentar valor a um bem ja existente, realizados por
meio de compra, transferéncia ou outro meio de aquisigdo das propriedades entre as
entidades do setor publico ou do setor privado para o setor publico.

Os investimentos constituem as despesas de capital correspondentes a
aquisicdo ou surgimento de novos bens ou ao acréscimo de valores aos bens ja
existentes. Segundo a lei, sdo as dotagdes, para o planejamento e a execugdo de obras,

inclusive as destinadas a aquisi¢io de imoveis considerados necessarios a realizagdo
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destas ultimas, bem como para os programas especiais de trabalho, aquisi¢do ou
instalagGes, equipamentos e material permanente, e constituigdo ou aumento do capital
de empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

As inversdes financeiras tém o mesmo principio dos gastos de investimentos
com a ressalva de que elas se relacionam com a formagdo ou aquisi¢dio de um bem em
uso.

Classificam-se como Inversdes Financeiras as dotagdes destinadas a:

I - aquisi¢do de imoveis, ou de bens de capital ja em utilizagdo;

II- aquisi¢do de titulos representativos do capital de empresas ou entidades
de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe
aumento de capital,

I1I - constituigdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem
a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou
de seguros;

As transferéncias de capital sdo dotagdes para investimento ou inversdes
financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar,
independente de contra prestagdo direta em bens ou servigos. Incluem-se nessa categoria
as transferéncias intergovernamentais, as contribuicbes para despesas de capital,
amortizacdo da divida interna etc.

A classificagdo Funcional-Programatica refere-se aos desmembramentos dos
gastos de acordo com as fungdes e os programas a serem executados pelo governo. Esta
classificagdo é de fundamental importancia para a implantagdo efetiva do orgamento-
programa, cujo objetivo € aumentar a eficiéncia e a eficacia na programacdo dos gastos
do governo. De acordo com o anexo 5 da Lei 4320/64, a classificagdo funcional-
programatica ¢ composta de fun¢des que sdo desdobradas em programas e estes em

subprogramas. Os subprogramas sdo divididos em projetos e atividades.
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As fungdes sdo as divisdes das areas de atuagdo do governo, num total de
16. Os programas evidenciam os objetivos atingidos na execu¢do orgamentaria. Os
subporgramas sdo um detalhamento do programa. Os projetos envolvem operagdes
limitadas no tempo, enquanto as atividades sdo realizadas permanentemente.

O critério de classificagdo funcional-programatica deve ser utilizado em
todos os niveis da Administragdo Publica, ou seja, da Administragdo Federal aos

pequenos municipios.

4.4 - Estagios da Despesa Publica

Na fase da execugdo do or¢amento, a despesa publica é composta pelos
seguintes estagios: empenho, liquidagdo e pagamento. Para efeito deste trabalho
consideraremos os estagios acima citados e amparados pela legislagdo pertinente,

embora outros autores defendam a existéncia de mais estagios.

4.4.1 -Empenho

O artigo 58 da Lei 4320/64 conceitua:

“ O empenho de despesa ¢ o ato emanado de autoridade competente que cria
para o Estado obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de implemento de
condigdo”.

O artigo 60 esclarece:
“E vedada a realizagdo de despesa sem o prévio empenho”.

E o artigo 61 complementa:
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Para cada empenho sera extraido um documento denominado “nota de
empenho” que indicard o nome do credor, a especificacdo ¢ a importincia da
despesa, bem como a dedugdo desta do saldo da dotagdo proprios™.

O empenho é uma das fases mais importantes por que passa a despesa
publica.

E o grande instrumento com que contar a Administragio Publica no
acompanhamento e controle de seus orgamentos. O empenho significa o enquadramento
da despesa no crédito or¢amentario (autorizagdo constante na lei or¢amentaria que
possibilita o gasto) adequado, que deduz da dotagdo (quantidade de recursos financeiros
com que conta o crédito orgamentario) o montante dessa despesa. O empenho pressupde
anterioridade. Contratar servigo, compra ou obra e so depois empenha-lo ¢ fraude e
sujeita 0 ordenador de despesa as penas cominados na lei.

Além dos itens que caracterizam legalmente a Nota de Empenho, é
importante observar a data de sua emissdo. Por essa informagdo ¢ verificado se o
empenho € anterior a contratagdo do fornecedor. A nota de empenho sera emitida em
quantas vias forem necessarias, sendo todas elas assinadas pelo ordenador de despesa e a
primeira via entregue ao fornecedor. Somente de posse da primeira via da nota de
empenho € que o fornecedor ira iniciar seu trabalho.

Somente em circunstancias especiais previstas na legislagdo sera admitido a
dispensa da nota de empenho. Trata-se de despesas sigilosas que impossibilitam a

emissdo de qualquer documento que o torne publico.

4.4.2 - Liquidacdo
E o ponto culminante, crucial mesmo, da dificil questdo da despesa publica.

Nela se encontra a fonte de muitos males e abusos administrativos.
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O empenho, como foi enfatizado, se reveste de magna importancia, portanto
¢ ato compromisso. Contudo, sua legalidade ndo exclui, em absoluto, a ocorréncia
eventual de fraude.

Na fase da liquidagdo, concorrem operagdes administrativas, apoiadas em
documentos probatorios suficientes para reconhecer a despesa efetuada, sua regularidade
e a exigibilidade do crédito contra o Estado, permitindo, com isso, que seja expedida a
correspondente ordem de pagamento.

A liquidagdo implica reconhecimento do compromisso assumido no estagio
do empenho, o qual se transforma em divida certa (certeza de sua existéncia) e liquida
(determinada em seu quantum).

A lei n® 4.320-64, quando trata do assunto, tem redagdo limpida.

A luz do disposto no artigo 63 desse diploma:

“ A liquidagdo da despesa consiste na verificagdo do direito adquirido pelo
credor, tendo por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito”.

O artigo 256 do Regulamento Geral de Contabilidade Publica (RGCP), de
1922, ja assim a definia.

No § 1° do citado artigo 63, esta anotado:

“Essa verificagdo tem por fim apurar:

I - a origem e o objeto do que se deve pagar,

II - a importéncia exata a pagar;

III - a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigag¢do™.

Uma reprodugdo, praticamente, do paragrafo inico do mencionado artigo

256 do RGCP.
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B O mesmo artigo 63, em seu § 2°, prescreve:

“ A liquidagdo da despesa por fornecimentos feitos ou servigos prestados tera
por base:

5 I - o contrato, ajuste ou acordo respectivo,

- II - a nota de empenho;

I1I - os comprovantes da entrega do material ou da prestagdo do servigo”.
Infere-se que o empenho € indispensavel ao processo de liquidagéo.

~ A verificagdo do direito dos credores deve abarcar a declaragdo, ou o
atestado, da entrada efetiva e da aceitagdo do material, da prestacdo real e da aprovagdo

do servi¢o ou da execugdo comprovada e correta da obra.

E imprescindivel, pois, a prova da realidade dos fornecimentos nas condigdes

pactuadas, como também em relagdo a qualidade , ao prego, ao prazo etc.

- A Administragio incumbe o direito-dever de exigir a fiel observancia do que
foi avengado. O descumprimento, pelo fornecedor de bens ou servigos, lhe acarretara

penalidade ou sang@o.

- Na pratica, sdo frequentes os certificados gratuitos, fraudulentos. Quem lida
nos 6rgdos publicos, ouve falar, por exemplo, em compra de material que se pagou como

se fora outro, para o qual havia verba.

Constatam-se, seguidamente, declaragdes absurdas. Em uma nota de
empenho relacinada com adiantamento ( Ver artigo 68 da Lei n° 4.320. ), atesta-se , por

exemplo, que os materiais ou servigos foram recebidos ou prestados.

Curiosa € a preocupagdo excepcional, justa, com a ordenagdo da despesa.

Geralmente, so os titulares das unidades e funcionarios de alto nivel, com delegagéo,
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podem fazé-lo. No momento da liquidagdo, pelo contrario, se observa, amiudadamente,
descaso ou desleixo. Servidores inabilitados apdem sua assinatura na declara¢do. Dever-

se-ia delegar competéncia somente a funcionarios gabaritados.

Ao o6rgdo de contabilidade compete impedir que se reconhega direito
creditorio, se este se tiver constituido irregularmente.

E fundamental o controle eficacissimo da despesa em todas as suas fases,
para frustrar os administradores solertes e assegurar a boa aplicagdo dos direitos
publicos.

Lamentavelmente, na maioria dos entes publicos, ndo se fiscaliza
adequadamente a despesa no estagio da liquidagdo. E incrivel que até hoje se admita
como verdadeira e insuscetivel de impugna¢do a declaragio de um almoxarife, por
exemplo, atestando a entrada do material, a0 mesmo tempo em que, para outros
requisitos, existe um cortejo de formalidades, de cuja observancia ndo se discrepa uma
linha. Exigem-se classificagdes, conferéncias, vistos sem numero - o que indica que ha
controle nessa area, mas o recebimento do material passa a constituir dogma de fé com a
simples assinatura de um tnico responsavel.

A moralidade da administragdo publica ndo pode permitr a continuagdo desse
status quo.

Em resumo, ndo se justifica que o 6rgdo maior de controle interno - a
Contadoria - se limite a fiscalizar o0 empenhamento. Sua agdo deve estender-se a fase da
liquidagdo. Do contrario, existe o risco de esta converter-se numa burla.

O duplo exame prévio e correicional do empenho e da liquidagdo produz
excelente resultado: obsta as praticas abusivas.

Objetivamente, no ato do recebimento domaterial, da verificagdo de ter sido

prestado o servico ou executada a obra, deveria intervir, conjuntamente com O
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funcionario ou outro responsavel que haja de atestar uma ou outra coisa e, mediante
designagdo anterior, um servidor, competente e idoneo, da Contadoria. Ele langaria
também sua assinatura na nota de empenho, na fatura etc., desde que constatasse a inteira
conformidade do fornecimento, servico ou obra com a documentagdo pertinente (
contrato, nota de empenho, etc). Sempre que ocorressem motivos para a recusa de
declaragdo, aquele técnico imediatamente os exporia ao Orgdo responsavel, para as
providéncias cabiveis.

Para tanto, conviria normatizar sua intervengdo, sendo recomendavel seu
revezamento sistematico.

Nos organismos maiores, caberia a existéncia, inclusive, de uma comissio.

Assim, ndo se pagaria material que ndo entrou, servigo nao-prestado , obra
ndo-executada ou coisa diversa daquilo que estiver escrito na nota de empenho, na fatura,
etc., sob a responsabilidade de um funcionario apenas, para o qual, de ordinario, ninguém

pede contas de sua afirmag@o.

4.4.3 - Pagamento

A liquidagdo gera o efetivo compromisso de o Estado pagar, inscrevendo-se
o valor pertinente no passivo financeiro.

Na fase do pagamento, ocorre saida de dinheiro, que € entregue ao credor,
extinguindo-se a obrigagdo, ou seja, a divida anteriormente constituida, em troca da
respectiva quitagdo.

A palavra “pagamento”, na linguagem mais simples, aplica-se principalmente
a prestagdo em dinheiro.

O pagamento da despesa liquidada é precedido da ordem. A lei n° 4.320-64,

em seu artigo 64 define:
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“ A ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga”.

A forma mais simples de autorizar o pagamento: PAGUE-SE. (Data e
assinatura, naturalmente.) Nos empenhos ordinarios, por exemplo, na propria nota de
empenho;, nos empenhos globais (pagamento parcelado), no documento do credor
(fatura),

Impde-se o controle especifico dos pagamentos parciais.

No paragrafo tunico do artigo 64 da Lei n® 4.320, 1é-se:

“ A ordem de pagamento s6 podera ser exarada em documentos processados
pelos servigos de contabilidade”.

Ja se constataram inumeros casos em que a Contadoria recebe o processo de
despesa somente depois de efetuado o pagamento, como fato consumado - um
descomedimento que precisa ser reprimido.

A ordem sera:

singular, se expedida a favor de uma pessoa, e

coletiva , quando em um ato apenas € autorizado o pagamento de varios
credores.

Podem firma-la o Chefe do Executivo, ministros, secretarios etc. ou
funcionarios com delegag¢do de competéncia.

Nos Municipios, geralmente, constitui atribui¢des do Secretario da Fazenda.

Pode ser:

permanente, quando consignada em lei ou regulamento; ou

transitoria, na hipotese de constar em ato de autoridade competente.

O pagamento da despesa serd efetuado por tesouraria ou pagadoria
regularmente instituidas, por estabelecimentos bancéarios credenciados e, em casos

especias, por meio de adiantamento.
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Nos termos do artigo 74 do Decreto- Lei n® 200, de 25-02-67, que dispde
sobre a organizagdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias:

Na realizagdo da receita e da despesa publica sera utilizada a via bancaria, de
acordo com as normas estabelecidas em regulamento.

No § 2° do artigo citado, preceitua-se o seguinte:

O pagameto de despesa, obedecidas as normas que regem a execugdo
orgamentaria ( Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964), far-se-a mediante ordem bancaria
ou cheque nominativo, contabilizado pelo 6rgdo competente e obrigatoriamente assinado
pelo ordenador da despesa e pelorencarregado do setor financeiro.

A generalizagdo da ordem bancaria € vantajosa. Sera recomendavel o
emprego de modelo proprio.

O cheque nominativo representa modalidade interessante em certos casos,
mas ndo deve ser a regra. Convira extrai-lo com copia , para anexagido aos documentos
de despesa.

O pagamento em espécie sO € admissivel em circunstancias excepcionais.

E dada na conta, na presenca de quem paga. O credor declara a importancia
recebida, data e assina- o recibo comum.

Quando se paga através de ordem bancaria, o documento fornecido pelo
estabelecimento (aviso de débito) é bastante.

Nenhuma quitagdo sera feita sob reserva ou condigdo.

Os credores, ndo raro, credenciam ou delegam competéncia a elementos de
sua organizagdo para rceberem valores.

Os instrumentos de procuragdo devem ser rigorosamente controlados.
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4.5 Licitacido

O Regulamento do Codigo da Contabilidade Publica da Unido, instituido
pelo Decreto n°® 15.783, de 8 de novembro de 1922, constitui-se no primeiro ato
normativo a tratar de licitagdes e contratos administrativos, consagrando, entre outras, a
regra do menor prego como fator essencial no julgamento das propostas.

Ja a Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, que estatui normas gerais de
direito financeiro para elaboragdo e controle dos orgamentos e balangos da Unido, dos
Estados dos Municipios e do Distrito Federal, estabeleceu, em seu art. 70, que a
aquisicio de material, o fornecimento e a adjudicacdo de obras e servigos serdo
regulados em lei, respeitado o principio da concorréncia.

Por sua vez, o Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde
sobre a organizagio da administragdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias, fixou normas relativas a licitagdes para
compras, obras, servigos e alienagdes, a serem observadas na Administragdo Direta e nas
autarquias.

Com a edi¢do do Decreto- Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986, foi
instituido o estatuto juridico das licitagdes e contratos administrativos pertinentes a
obras, servigos, compras, alienagdes, concessdes e locagdes, no ambito da Administrac@o
Federal centralizada e autarquica, estendida a aplicagdo de suas normas gerais aos
Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios, e a observancia e seus principios
basicos as sociedades de economia mista, empresas e fundagdes publicas.

A Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988,
estabelece que a contratagdo de obras, servigos, compras e alienagdes passa,

obrigatoriamente, pelo processo de licitagdo publica, nos termos da lei.
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Disciplinando a matéria, tem-se, contemporaneamente, a edigdo da Lei n°
8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢io
Federal, institui normas para licitagOes e contratos da Administragdo Publica e da outras
providéncias. O novo Estatuto estabelece normas gerais sobre licitagdes e contratos
administrativos no d4mbito dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

A Lei n° 8.666-93, que institui normas para licitagdes e contratos
administrativos, trouxe altera¢des significativas em relagdo as disposigdes contidas no
Decreto-Lei n° 2.300, de 21 de novembro de 1986, dentre as quais, cabe destacar:

A sujei¢do, de forma expressa, de todos os Poderes, orgdos e entidades da
Administagdo Publica de qualquer esfera governamental ao regime da Lei, uma vez que
todos os seus dispositivos sdo considerados normas gerais;

2. a consagragdo dos principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade e da isonomia, -

3. a ampliagdo do conceito de projeto basico; 55 F 3 A C

4. a introdugdo das defini¢des de obras, servigos e compras de grande vulto,
de empreitada integral e de conjunto de licitagGes;

5. a inclusdo de publicidade como servico obrigatoriamente sujeito a
procedimento licitatorio,

6. a fixagdo do sorteio como critério final de desempate entre propostas
iguais, nas licitagdes do tipo “menor prego”, ressalvada a preferéncia em fungdo da
origem dos bens e servigos,

7. a escolha da modalidade de garantia contratual, que deixou de ser

prerrogativa do contratado e passou a Administragao,



22

8. a fixagdo do critério de calculo do reajuste de pregos, a ser efetuado a

partir da data da proposta ou do or¢amento até a data do adimplemento da obrigagdo

contratual,
9. a atualizagdo monetaria, a ser calculada de acordo com critérios

obrigatoriamente previstos no ato convocatorio,

10. o parcelamento das compras, visando a economicidade;

11. a viabilidade de parcelamento das obras e servigos, preservada a

modalidade de licitagdo correspondente ao valor global da obra ou servigo,

12. a possibilidade de doagdo de imoveis entre oOrgdos e entidades de

qualquer esfera de governo;
13. a normatizag¢do sobre convénios, cuja celebragdo dependera de prévia

aprovagdo dor respectivo plano de trabalho;
14. a responsabilidade solidaria do contratado e do agente publico

responsavel, se ocorrer superfaturamento, nos casos de dispensa ou de inexigibilidade de

licitagdo,
15. a publicagdo obrigatoria das dispensas, exceto as efetuadas em razdo do

valor, das inexigibilidades e do retardamento na execug@o das obras e dos servicos,

16. a possibilidade de exigéncia de garantia de até 1% do valor estimado para

contrata¢do como requisito a qualificagdo econdmico-financeira,

17. a obrigatoriedade de iniciar-se o processo licitatorio com audiéncia
plblica nas licitagdes ou conjunto de licitagdes cujo valor seja superior a 100 vezes o

limite previsto para concorréncia de obras e servigos de engenharia;

18. a anexagdo, ao processo de licitagdo, do ato de designagdo da Comissdo

de Licitagdo ou do responsavel pelo Convite, bem como dos pareceres técnicos ou

juridicos sobre a licitagdo,dispensa ou inexigibilidade;
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19.a fixagdo, no edital, dos critérios de aceitabilidade dos pregos unitarios e
global,

20. a faculdade de solicitagdo, pelo orgdo de controle interno, para exame,
de copia do edital de licitagdo ja publicado, antes da abertura dos propostas obrigando-se
os orgdos e entidades a adotar as medidas corretivas que lhes forem determinadas;

21. a determinagdo de que os valores, pregos e custos utilizados nas
licitagdes tenham como expressdo monetaria a moeda corrente nacional, a excegdo das
concorréncias de ambito internacional, em que o edital devera ajustar-se as diretrizes da
politica monetaria e do comércio exterior;

22. a apresentagdo de garantia, por parte de empresa prestadora de servigos
técnicos especializados, de que seu corpo técnico realizara pessoal e diretamente os
servigos, quando constar em processo licitatorio a relagdio de integrantes, ou esta
constituir elemento de justificagdo de dispensa ou inexigibilidade;

23. a alteragdo dos prazos para recebimento das propostas nas modalidades
de licitagdo Concurso e Convite, que passaram, respectivamente, para 45 dias e 5 dias
uteis, bem como a fixagao do prazo de 45 dias para licitagdes do tipo “ melhor técnica”
ou técnica e pre¢o” e para contrato executado sob o regime de empreitada integral,

24. a determinagdo de que o recebimento das compras, nas modalidades
Tomada de Pregos e Concorréncia, seja efetuado por comissao,

25. a reabilitagdo de contratado ao qual a Administragdo declarou inidoneo
fica condicionada ao ressarcimento dos prejuizos resultantes e ao decurso do prazo
previsto na suspensdo temporaria;

26. a possibilidade de qualquer licitante, contratado ou pessoa fisica ou
juridica representar aos Tribunais de Contas e aos orgdos integrantes do Sistema de

Controle Interno contra irregularidades na aplicagdo da Lei n° 8.666-93,
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27. a exigéncia de que a cada novo Convite, realizado para objeto idéntico
ou assemelhado, existindo na praga mais de 3 (trés) possiveis interessados, sejam
convidados pelo menos 2 (dois) licitantes que ndo participaram da licitagdo anterior, caso
esta tenha sido anulada ou revogada.

28. a fixagdo, no edital, dos indices contabeis e critérios de avaliagdo com
vista a comprovar a boa situag@o financeira da empresa;

29. a permissdo, ao licitante brasileiro, de, nas concorréncias internacionais,
também cotar seus pregos em moeda estrangeira, bem como a incidéncia, sobre as
propostas estrangerias , para efeitos de julgamento, dos mesmos tributos que oneram os
licitantes brasileiros;

30. a defini¢do expressa do termo adimplemento de obrigagdo contratual,

31. a vedagdo de pagamento com preterigdo da ordem cronologica de
apresentacdo da fatura;

32. a possibilidade de participagdo de ndo-cadastrados em Tomada de
Precos, desde que atendam as condigBes para cadastramento, bem como a participagdo
de outros interessados, além daqueles convidados, na modalidade Convite, desde que
cadastrados;

33. a restri¢gdo dos tipos de licitagdo “ de melhor técnica” e de “técnica e
preco” aos servigos de natureza predominantemente intelectual,

34. a tipificac@o de crimes e a cominagdo de penas,

35. a obrigatoriedade de os magistrados, os conselheiros dos Tribunais de
Contas e os titulares dos orgdos integrantes do sistema de controle interno de qualquer
dos Poderes, quando em autos ou documentos verificarem a existéncia dos crimes
definidos na Lei n® 8.666-93, remeterem ao Ministério Publico as copias necessarias ao

oferecimento da denuncia.
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O novo estatuto juridico das Licitagdes e Contratos Administrativos,
consubstanciado na Lei n° 8.666-93, traz em seu bojo principios basilares a
Administragdo Publica, que todos desejam digna e proba, mediante dispositivos
assecuratorios da preservagdo dos interesses da comunidade, da transparéncia na
aplicagdo dos recursos publicos e da puni¢do dos que atentam contra as normas nele
estabelecidas.

A Lei n° 8.666-93, inobstante ndo ter havido o prazo necessario para a
interpretagdo de suas normas e a adaptagdo, a elas, dos oOrgdos e entidades da
administragdo publica, uma vez que editava com vigéncia imediata, revela-se de todo
inquestionavel como o marco inicial de uma nova era, com disposi¢des claras e rigidas
sobre a forma como a Administragdo despendera os recursos publicos na aquisi¢do de
bens e servigos, bem como na realiza¢do de obras.

Cabe destacar o papel do profissional da Contabilidade, que passa a ter
exigida a sua atuagdo, em especial:

a) na determinagdo dos custos dos servigos, com vista a elaboragdo dos
or¢amentos detalhados que devem compor o projeto basico,

b) na liquidag¢@o da despesa, a qual, segundo a Lei, deve ser feita pelo orgéao
de contabilidade;

¢) na fixagdo dos indices contabeis e critérios de avaliacdo,

d) na analise das demonstra¢Ges contabeis, sob o aspecto da atualizagdo e
do comprometimento da capacidade financeira, e

e) no desempenho de suas atribuigdes como titular ou servidor de orgio
integrante do sistema de controle interno.

Cumpre referir, ainda, o desafio ao exercicio de cidadania que a Lei n® 8.666-

93 propde, na medida em que assegura o direito, ao cidaddo, de acompanhar todo o
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procedimento licitatorio e representar aos orgdos de controle interno e externo sobre
irregularidades na sua aplicag@o.

Impde asseverar, por fim, que a edigdo de provimentos legislativos sobre
realizagdo de despesa publica, os quais, num primeiro momento, podem parecer
excessivamente rigidos, visa, na sua esséncia, a assegurar que a aplicagdo dos recursos

publicos ocorra de forma correta e transparente.

4.6 - O Controle

A Lei 4320/64 estabelece dois sistemas de controle da execugdo
or¢amentaria: interno e externo. A Constituigdo Federal de 1988 manteve esse
entendimento e deu-lhe um sentido mais abrangente, de acordo com o estabelecido no
artigo 70:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
economicidade, aplica¢do das subvengdes e renincia das receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno
de cada Poder.

Através deste preceito legal, entendemos a ampliagdo do conceito de
controle, passando a abranger, também, as areas operacional e patrimonial, além de
enquadrar diretamente, o controle da aplicagdo das subvengdes e a propria politica de
incentivos fiscais.

O artigo 75 da Lei 4320/64 especifica o controle no plano orgamentério,

definindo:
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O controle da execugdo or¢amentaria compreendera:

I - A legalidade dos atos que resultem a arrecadagio da receita ou a realizagdo da
despesa, 0 nascimento ou a extin¢do de direitos e obrigacdes;

IT - A fidelidade funcional dos agentes da administragio responsdveis por bens e
valores publicos;

IIT - O cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos monetarios €

em termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos.

Os itens I e II referem-se aos aspectos juridico - legais do controle
orcamentario e o item III representa uma evolugdo nas concepgdes de controle, gragas as
novas formas de estruturagéo do orgamento.

O artigo 74 da Constituicdo Federal de 1988 define os objetivos principais
do controle interno, obrigando os trés poderes a manterem controle interno e
determinando a realizagdo de avaliagdes relativamente ao cumprimento dos objetivos e
metas constantes dos diversos instrumentos de planejamento: plano plurianual,
programas e orgamentos.

Outra inovagdo positiva no campo do controle, € o caso do inciso II do
artigo 74 que define como uma das finalidades do controle a avaliagdo dos resultados
das gestdes orgamentaria, financeira e patrimonial, segundo os conceitos de eficiéncia e
eficacia.

As oportunidades para o exercicio do controle sdo definidas no artigo 77 da

Lei 4320/64:
“ A verificagdo da legalidade dos atos de execugdo orcamentiria sua prévia,

concomitante e subseqiiente”.
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A verificagdo prévia se da através do Empenho. A verificagdo concomitante
¢ realizada através de relatorios de andamento, balancetes periddicos etc. A verificagdo
subseqiiente tera por base os relatorios finais, prestagdes de conta e balangos elaborados
apos a execugdo do empreenchimento ou encerramento do exercicio.

O exercicio do controle externo é da competéncia do Poder Legislativo que
conta para tal com o auxilio dos Tribunais de Contas.

Estabelece o artigo 81 da Lei 4320/64:

O controle da execugdo orgamentaria, pelo Poder Legislativo, tera por objetivo
verificar a probidade da administragdo, a guarda e legal emprego dos dinheiros

publicos e o cumprimento da Lei de Orgamento.
Tanto a Constitui¢do Federal como a Lei 4320/64 mostrem, de forma clara,
que os pontos basicos de interesse do controle externo sdo os aspectos legais ligados a
questdo dos dinheiros publicos e a observancia dos limites financeiros consignados no
or¢amento.
A Constituigio Federal confere ao Tribunal de Contas da Unido e por
extensdo aos congéneros estaduais, autonomia e independéncia, similares aquelas dos

orgaos judiciarios.

4.7 - Restos a Pagar

As despesas legalmente empenhadas, mas pendentes de pagamento até o
encerramento do exercicio financeiro em que competia pagar, sdo denominadas Restos a
Pagar e serdo registradas como crédito nominal do fornecedor e o pagamento sera
efetuado quando regularizado o processo.

A legislagdo (artigo 36 da Lei 4320/64) impde a separagdo dos restos a pagar

em despesas processadas e despesas ndo processadas. Por despesas processadas entende-
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se aquelas despesas que completaram o estagio da liquidagdo, pelo menos até a
autorizagdo de pagamento, faltando o pagamento ser efetivado. Ja as despesas ndo

processadas sdo as que ndo concluiram o estagio de liquidagdo.
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4. 8 - Despesas de Exercicios Anteriores

O or¢amento pode consignar dotagdo especifica destinada ao processamento
de despesa resultantes de exercicios encerrados.

A cria¢@o desse crédito objetiva a eliminagdo, ou redugdo, da abertura ou
créditos especiais destinados a atender pagamentos de despesas que, por diversas razdes,
ndo puderam ser pagas em exercicios anteriores.

A Lei 4320/64 em seu artigo 37, estabelece que as despesas de exercicios
encerrados, para as quais o or¢amento respectivo consignava crédito proprio, com saldo
suficiente para atendé-las, que ndo se tenham processado na época propria, bem os
Restos a Pagar com prescrigdo interrompida e os compromissos reconhecidos apos o
encerramento do exercicio correspondente, poderdo ser pagos a conta de dotagdo
especifica consignada no orgamento, discriminada por elementos, obedecida, sempre que
possivel a ordem cronologica.

Considerando que toda despesa deve ser precedida de empenho, as Despesas
de Exercicios Anteriores, a rigor, s0 poderiam existir em decorréncia de um direito
reconhecido apds o encerramento do exercicio. Do contrario, ndo se justificaria sua
existéncia sem o prévio empenho. Na pratica, muitas despesas sdo permitidas sem o
prévio empenho por inexisténcia de saldo disponivel, porquanto sdo absolutamente

indispensaveis ao cumprimento do programa de trabalho. A justificativa esta na natureza

da despesa.
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5- CONCLUSAO

A Constituigdo da Republica inovou em varios campos, entre os quais se
destacam os do planejamento e do controle. Neste, por exemplo, introduziu conceitos
gerenciais de eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade, que podem ser
identificados nos seus artigos 70 a 74, §§ e incisos respectivos.

Além disso, a Constituigdo manda publicar resumos da execugdo financeira e
or¢amentaria e, também, colocar a disposi¢do do contribuinte a prestagdo de contas para
exame e argii¢do da legitimidade do que ali é apresentado. Assim, identificam-se as
responsabilidades das Administragdes Governamentais.

A imprensa tem noticiado grande numero de fraudes, falcatruas, desvios,
corrupgdo e até formagdo de quadrilhas dentro dos organismos publicos. Impde-se uma
pergunta: que papel esta desempenhando o Controle Interno nessas administragdes?

Faz-se necessario, pois, que as administragdes publicas sofram uma
reestruturagio técnica e cientifica, capaz de atender ao processo como um todo, e ndo
somente a atividades isoladas

Neste processo, € essencial a busca da produtividade e de maior eficiéncia na
obtencdo de bens e servigos a serem oferecidos a comunidade, utilizando os instrumentos
de controle, de forma a dimensionar os recursos publicos e a sua aplicagdo, bem como
coibir a malversagdo do dinheiro publico. O logico seria que os chamados representantes
do povo funcionassem como porta-vozes da coletividade que os escolhe. Entretanto,
muitos legislativos se portam de modo displicente e irresponsavel em relagdo ao projeto
orgamentario, o qual deveria ser esmiugado, para adapta-lo aos interesses de

coletividade. Com efeito, ndo raro, falta sensibilidade ao executivo para detecta-los,
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quando ndo opta por programas incoerentes, improprios ou desdenhosos dos interesses
legitimos da massa de contribuintes. Os legisladores ndo podem esquecer que a lei de
or¢amento € a mais importante que, anualmente, lhes compete discutir e votar.

As denincias de escandalos que, pelo enfraquecimento moral de muitos, ja
ndo escandalizam, devem ser rigorosamente apuradas, ¢ os culpados punidos. Sabem
para onde vai o dinheiro piblico e como ele é gasto ¢ um direito de todo brasileiro.

Num Estado plenamente democratico, o cidaddo € o legitimo Juiz de todos
os poderes do Estado, por contribuir para a manuten¢do de sua maquina administrativa e

constituir a razdo de ser de sua existéncia.
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