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1. INTRODUGAO ’s :

A presente monografia mostra de forma sucinta os
principais aspectos da problemdtica que envolve os gastos publi-
cos. Sob a epigrafe de "Despesas Pdblicas", trataremos do assunto
cronologica e sistematicamente, focalizando, inicialmente, o con-

texto histdrico de sua origem, bem como sua evolugao.

O problema das despesas publicas tem preocupado,
mormente nos dias atuais, tanto aos estudiosos quanto aos admi-
nistradores pdblicos, estes, por conta das crescentes exigéncias
da populagao, cada vez mais esclarecida quanto aos seus direitos
politicés, rumo ao pleno exerclcio da cidadania, aqueles, pela
conseqliente especializacao da matéria, tanto legislativa gquanto

jurisprudencialmente.

Na sistematizag¢ao do trabalhd, apresentamos a des-
pesa plblica, analisando-a sob seus varios aspectos, desde a oti-
ca conceitual até o problema do controle das finang¢as publicas.

Procuramos da énfase 4s questdes dos desvios de finalidade, quan-
do da realizagao das despesas publicas, no topico que trata é%s
estdgios da despesa. Para isso, dissecamos os principais procedi-
mentos que se verifica na operacionalizagdo da despesa, em’ todas
as suas fases, sobretudo no estdgio do empenho, onde & comum

dar-se inicio a processos fraudulentos.

Apresentadas essas nogdes sobre a temdtica aqui
abordada, passemos & sistematizag¢ao da matéria, analisando, pri-

meiramente, o que seja despesa publica.



2.0 - EVOLUGAO

Despesa Piblica consiste nas saldas financeiras

efetuadas pelos agentes do Governo.

Despesa nem sempre foi pensada como nds a conhece-
mos hoje. Ao longo da histdria esse conceito sofreu vdrias modi-
ficagbes, Havia tempos em que os poderes publicos (reis) utiliza-
vam bens e servigos sem os pagar em moeda, ora requisitando gra-
tuitamente coisa e trabalhos, ora compensando essas utilidades
com honrarias, titulos, etc. No periodo de temporada no campo,
nao raro requisitavam hospedagem, forragem para cavalo e servigos
em suas paragens. As isen¢des tributdrias assegurava aos nobres
a exigéncia de beneficios aos aristocratas, tais como a requisi-
¢ao de pessoal e armas em caso de guerra. quteriormente, o go-
verno passou a ter gastos em fungdo da criagdao de seu proprio
exército. De igual forma, passou a realizar gastos com a finali-
dade de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito cavaleiro
e casar sua filha mais velha., Alids, tao grande era a importéncia
desses gastos que somente eles tinham o condao de autorizar a

*

¢driag¢ao de tributo no Reino, conforme dispunha o artigo 12 da

Magna Carta, outorgada pelo Rei Jodo sem Terra, in verbis:

"Nenhum tributo ou auxilio serd instituido no
Reino, sendao pelo seu conselho comum, exceto com o
fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogé-
nito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma
vez, e os auxllios para esse fim serao razodveis em

seu montante."
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A primeira conceitua¢ao, ja& melhor elaborada de

despesa piblica surgiu com o liberalismo, no século XIX. Data
dessa época, no dizer dos autores, a chamada concepgao "Cléassi-
ca" de despesa publica. Em func¢ao dessa ideologia liberal hegemé-
nica, entendia-se que o Estado deveria conduzir a sua atuagdo de
forma austera, onde a sua preseng¢a ¢ tida como insubstituivel.

Para essa corrente o Estado consome, porém nao produz. Do ponto

de vista econbmico era tido como um mau administrador.

A outra posig¢ao, consolidada no final da Segunda

Guerra Mundial, ¢ a de que o Estado ndao &€ um "mero consumidor”,

mas sim, um redistribuidor de despesa, cuja atuagao, em algumas

hipdteses, pode ser mais produtiva do que a da iniciativa priva-

da. Ele capta os recurso para os rédistribuir na economia através

dos gastos piblicos, mantendo, portanto, o suposto equilibrio en-
tre a oferta e a procura.

.

Ve jamos alguns exemplos que contribuiram para que o

Estado fosse visto enquanto redistribuidor de despesas, aumentan-

do seus gastos:

a) O progresso técnico

Com o desenvolvimento da tecnologia, o Estado
precisou atualizar-se, a fim de suprir a satisfag¢ao das necessi-
dades ptblicas e particulares, gerando maior gasto para o Gover-
no. Citamos os gastos militares e o programa espacial como exem-
plo da repercursdao das despesas com tecnologia dentro dos gastos

piblicos e na economia como um todo.
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b) A alterag¢dao do papel do Estado

Houve um novo actimulo de fung¢des pelo Estado, no
decorrer do século XX, devido ao desenvolvimento de novas neces-
sidades sociais. Citamos dois exemplos: o desenvolvimento urbano

e a necessidade de preservag¢ao ecoldgica.

c) A influéncia das guerras

A economia de guerra conduz a uma estatizagao
tanto nos gastos quanto no controle das atividades sociais, ele-

vando a tributag¢do e o nivel de despesa.

d) Mudangas Populacionais’ )

O Estado tem os seus gastos acrescidos ao regis-

trar o crescimento da taxa populacional.

Fizemos uma breve citagcao da evolugdo do conceito
de despesa publica, para situd-la dentro de uma historiedade e, a
partir dal, comegar a desenvolver seu estudo, para tentar com-

preender como ela & vista hoje.

3.0 — CONCEITO

Despesa Piblica sdo gastos dispendidos pelo gover-
no, na manuten¢ao e criag¢ao dos seus servigos para atender as ne-
cessidades publicas, precisando, inicialmente, de autorizagao le-

gislativa, que resulta nos créditos orgamentarios.
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blica segundo

Segue-se, posteriormente, o conceito de Despesa Pl-

a dtica de diversos autores.

"Despesa Org¢amentaria é aquela cuja realizacao
depende de autorizacao legislativa e que nao pode
efetivar-se sem crédito orgamentdrio corresponden-

"

te." (Segundo Joao Angélico)

"Constituem Despesa Piblica os gastos fixados
na lei or¢amentaria ou em leis especiais e destina-
dos & execugao dos servigos ppblicos; ou ainda A&
restituig¢do ou pagamento de importdncias recebidas
a titulo de caugdes, depdsitos, etc ."(Heilio Koha-

ma ) =

"Despesa Publica é a aplicac¢do de certa quan-
tia, em dinheiro, por parte da autoridade ou agente
piblico competente, dentro de uma autorizagao le-
gislativa para execugao de fim a cargo do goverﬁo)"

(Aliomar Baleeiro)

4.0 - CLASSIFICAGAO

coes.

Em termos gerais, a despesa admite diversas acep-



4.1 - Quanto & natureza
a) Orcamentaria «

E a despesa que provoca a reducdo da situacdo 1i-
quida do patrimdnio financeiro. Integrante do org¢amento publico,
necessita de autorizagcao e crédito orgamentdrio correspondente
para sua realizag¢ao. Tem por objetivo proporcionar a satisfagado
das necessidades coletivas, tais como educagao, satude, protegao
piblica, etc.

Os artigos 12 e 13 da lei 4320/64 representam pre-
cipuamente, a base estrutural da classifica¢do da despesa org¢a-

mentaria.
b) Extra-orcamentdria

A despesa extra-orcamentaria, conforme o préprio
nome deixa transparecer, € aquela paga & margem da lei orcamenta-
ria, cujos gastos sao simples restituig¢does ou entrega de valores

oriundas do ativo financeiro.
-

Elas constituem saidas compensatdorias de entradas
no ativo financeiro, tais como: devolugodes de fiangas e caugoes,
pagamentos a terceiros, descontos em folhas, recolhimento do Im-
posto de Renda Retido na Fonte, devolug¢ao de depdsitos piblicos

pertencentes a terceiros, etc.
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4.2 - Quanto & Competéncia ’

A despesa publica se classifica, quanto a sua com-
peténcia, em federal, estadual e municipal, conforme a esfera em

que sao aplicados os recursos ou alocados os gastos pidblicos:
a) Federal

Despesa federal é toda aquela realizada, direta ou
indiretamente, pela Unido. A despesa piblica federal & realizada
diretamente pela Unido quando se refere & realizag¢ao de gastos ou
4 aplicagao de recursos pelos Orgaos da Administragao direta fe-
deral, como os gastos ou os recursos aplicados pelo Ministério da
Integragao Regional. Por outro lado, quando os recursos sao apli-
cados em projetos da UFC ou sao realizados com as pesquisas do
IBGE, Autarquia Federal e Fundagado Pdblica Federal, respectiva-

mente, temos a despesa piblica indireta federal.
b) Estadual

A despesa publica é dita estadual, quanto a sua
competéncia, quando a sua realizacdo for de responsabilidade do
Estado. O mesmo que foi dito referente 4 despesa federal é valido
com referéncia 4 despesa estadual, claro que apenas no dmbito do
respectivo Estado. Assim, a despesa publica estadual pode ser re-
alizada pelo Estado tanto de forma direta - quando se trata dos
gastos efetuados pelos seus Orgaos e secretarias - ou indireta

realizadas pelas empresas publicas estaduais.
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¢) Municipal

Quando a despesa publica se realiza apenas no ambi-
to municipal, sendo de sua competéncia exclusiva, tem-se a despe-
L

sa dita municipal. Também pode se did de forma direta ou indireta,

da mesma forma que a estadual e a federal.

Vale observar, porém, que & margem dessa classifi-
cagdo, ora apresentada, encontramos despesas que nao se enquadram
perfeitamente na classifica¢dao acima. S&o aquelas realizadas con-
juntamente pelo municipio e pelo estado ou, ainda, pela jung¢ao

das trés esferas de governo.
4.3 - Quanto 4 Afetagao Patrimonial

Segundo a repercussao no patrimbnio, a despesa ¢

classificada da seguinte forma:
a) Efetivas

Conjunto de despesas que colaboram para o decrésci-
mo dos bens do Estado, nao podendo este eximir-se da obrigagao de
efetuar o seu pagamento, contribuindo, desse modo, para a redugao
da situagao liquida do patriménio financeiro enquanto o patrimd-
nio permanente continua inalterado. Citamos alguns exemplos des-

ses gastos para melhor nos situarmos: despesa com pessoal, encar-

gos sociais, compra de materiais de consumo e entre outros.
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b) Mutag¢oes Patrimoniais

Sao as despesas efetuadas em que ocorre uma simples
permuta no patriménio, no qual os recursos dispendidos geram um
retorno em bens, ou ssja, para cada reducao existente no patri-
ménio financeiro ocorre um aumento no patrimdénio permanente. Ela
engloba os seguintes gastos: constru¢do, compra de imdvel, aqui-

sigao de material permanente, etc.

5.0 - CLASSIFICAGCAO LEGAL DA DESPESA ORGCAMENTARIA =

5.1 - Categoria Econfmica
A classificacao econdmica divide a despesa em duas
categorias e cinco subcategorias. Ela tem a finalidade de obser-

var o impacto das despesas publicas sobre a composicao do produto

nacional e sua distribuigdo.

a) Despesa Corrente

A despesa corrente subdivide-se em: despesas de

custeio e transferéncias correntes.

As Despesas de Custeio sdo aquelas em que os recur-
sos sao alocados de forma a satisfazer a manutengdao dos servigos
jad criados pela administra¢ao, bem como o0s que visam atender as

obras de conserva¢ao e adaptag¢do de bens imdveis construldos.
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J4 as Transferéncias Correntes sao gastos destina-

dos a transferéncia de recursos a terceiros para oS quais nao
exista uma contraprestagao direta e imediata em bens e servigos,
bem como atender & manutencdo de entidades ou empresas publicas

ou privadas através das contribui¢des e subvengdes.

As Despesas Correntes pressupoe um efeito negativo
dentro do org¢amento, devido & constante saida de recursos sem que
haja retorno dos dispéndios ocorridos, ou seja, nao ocorre acrés-
cimos ao patriménio. Uma andlise dos gastos nos defronta com uma
realidade oposta. Quando as dotagees de custeio e de transferén-
cia ao serem convertidas em moeda importa uma inje¢ao de recursos

no mercado, beneficiando a populacao.
b) Despesa de Capital

A despesa de capital é dividida em: investimentos,
inversdo financeira e transferéncia de capital.

Os Investimentos sdao despesas efetuadas pelo Gover-
no que podesd, gerar servig¢os e, por consequéncia, aumento do Pro-
duto Interno Bruto.

O artigo 12, paragrafo 20, da Lei 4320/64 define
investimento: "Classifiéaﬁ;se como investimento as dotagbOes para
o planejamento e a execug¢ao de obras, inclusive as destinadas &
aquisigao de imdveis considerados necess&riés 4 realizag¢ao destas
tltimas, bem como para os programas especiais de trabalho, aqui-
sigao de instalag¢oes, equipamentos e material permanente € cons-
tituigdo ou aumento de capital de empresas que nao sejam de cara-

ter comercial ou financeiro."
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As inversoes financeiras seriam as despesas de ca-
pital que ndo gerariam servigos nem alteragdes no produto Interno
Bruto. Estao incluidas em tais despesas: a aquisi¢ao dos bens em
utiliza¢ado, a aquisigdo de titulos de capital de empresas ou en-
tidades, desde que nao constitua aumento de capital ou entdo a
constituig¢ao ou aumento do capital de entidades financeiras, co-

merciais, bancadrias ou de seguros.

As Transferéncias de Capital sdo dotacdoes que se
destinam a despesa com investimento ou inyersﬁes financgiras re-
alizadas por outras pessoas de direito piblico ou privado, com ou

sem contraprestag¢ao direta em bens ou servig¢os, bem como a amor-

tizagao da divida piblica.
5.2 - Por Elemento

Constitui um dos antigos critérios .dos orgamentos
piblicos. A Lei 4320/64, em seu art.15, parag.lo, define classi-
ficagao por elemento:

"Entende-se por elementos o desdobramento da

despesa com pessoal, material, servigos, obras e

outros meios de que se serve a administragao publi-

ca para consecug¢ao dos seus fins.

" De acordo com esse critério, os gastos do governo
sao analisados de modo a indicar os meios ou instrumentos de que
utiliza a Uniao para atingir os objetivos desejados, possibili-

tando, também, wum maior controle contdbil dos gastos.
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O anexo 4 da Lei 4320/64 mostra gque os elementos

estdo intimamente ligados As subcategorias, tais como:

3.0.0.0 DESPESAS CORRENTES (categoria econdmica)

T 1050 Despesas de Custeio (subcategoria econdmica)
Bs Ll 0 Pessoal (elemento)

F.1.3.1 Pessoal Civil (subelemento)

3112 Pessoal Militar (subelemento)

3.1.2.0 Material de Consumo (elemento)

4.0.0.0 DESPESA DE CAPITAL (categoria econdmica)
4.1.0.0 Investimentos I(subcategoria econdmica)
4. 1:9.0 Diversos Investimentos (elemento)

4.1.9.1 Sentengas Judicidrias (subelemento)

Nesta classificacdo cada elemento pertence somente
a sua respectiva subcategoria, ou seja, um elemento da subcatego-
ria Despesa de Custeio nao pode constar da subcategoria investi-

mentos.

5.3 - Funcional Programatica

Tendo em vista a necessidade de se estabelecer um
esquema de classificag¢do que forneg¢a informag¢des ma%s amplas so-
bre as programagoes de planejamento e orcamento e, ao mesmo tem-
po, uniformizar a terminologia a niveis de governo da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal", foi elaborada a
discriminagdo da despesa org¢amentdria por fungoOes chamada classi-
ficag¢do Funcional Programatica, objeto da Portaria no9/74 SOF -

SEPLAN.
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Por conseguinte, a classificag¢ao Funcional progra-
matica mostra os trabalhos executados pelo Governo, bem como seus

beneficios para a coletividade.

Sua estruturagao se dispoe da seguinte forma: em
primeira linha temos as fung¢des, em numero de 16, que ¢ desdobra-
da em programas, gue por sua vez se divide em subprogramas e es-
tes, finalmente, em projetos ou atividades. ¢

. "
~ . ¢ o~ ~ .

A Funcao equivale & agrega¢ao das agdes, - gque vVvisa

identificar o direcionamento da atuagdao do Governo, cujo objetivo

principal & promover o desenvolvimento social e econdmico.

Programa ¢ o instrumento através do qual se coadu-
nam propositos organicamente articulados para o cumprimento das
fun¢des, correspondendo a um produto final ou a certos produtos
finais a ser alcancados com os meios disponiveis no periodo pre-

vigto.

Por consequéncia, os subprogramas correspondem a
divisoes dos programas, representando resultados parciais da

atuacao do governo.

A Portaria no9/74 define projeto e atividade:
" IV - Para os efeitos desta Portaria, enten-

de-se por:
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a) Projeto, um instrumento de programag¢do para
alcangar os objetivos de um programa, envolvendo um
conjunto de operag¢oes limitadas ao tempo, das quais
resulta um produto final que concorre para a expan-
sao ou o aperfeigoamento da agao do governo.

b) Atividade, um instrumento de programacao
para alcang¢ar os objetivos de um programa, envol-
vendo um conjunto de opera¢oes gque se realizam de
modo continuo e permanente, necessdrias & manuten-
c¢dao da acao do governo."

Esta classificag¢do aceita que programas e subpro-
gramas possam ser identificados como tipicos e atipicos. Aqueles
se referem 4s a¢les cujas caracteristicas possuem areas especifi-
cas. JA estes, A&s a¢dOes que sao identificadas em outras Areas que
nao propriamente as de sua origem. Sao as chamadas a¢bes meio.
Fazemos uma exemplifica¢dao para melhor absorg¢ao de um subproéra—

ma atipico e tipico, respectivamente.

Suponha-se um Projeto: construg¢do do Hospital das

Clinicas. O hospital funcionard basicamente como instituigao de
ensino.

Fung¢do 08 - Educacgio e_Culturajl

Programa 44 - Ensino Superior

Subprograma 428x - Assisténcia Médica e Sanitaria

O Subprograma 428x, no esquema oficial, estd enqua-
drado no Programa 75 - Satde, vinculado & Fungdo 13 - Saide e Sa-

neamento.
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Suponha-se uma atividade: ministrar aulas para

criangas no pré-escolar. As acoes sado desenvolvidas a fim de pre-

parar criang¢as para ingressarem na escola.

Fungao 08 - Educa¢ao e Cultura
Programa 41 - Educag¢do da crianga de 0 a 6 anos

Subprograma 190x - Educa¢do Pré-escolar

O Subprograma 190x, no esquema oficial, estd real-
mente enquadrado no Programa 41, vinculado a Fung¢ao 08.

A Portaria 9/74 criou um sistema de cddigos para
melhor visualizar os programas de trabalho. Cada fun¢do, programa
e subprograma receberam uma codifica¢do, encontrando-se dispostos

nessa ordem:

lo e 20 digitos identificam a funcao

. 30 e 40 digitos identificam o programa
50, 60 e 80 digitos identificam o subprograma

. 90 digito e seguintes identificam o projeto ou atividade
de acordo com a codificacao local (isto &, de cada unida-
de governamental) estando separados do 8o digito por
um ponto
80 digito serda 1,3,5 ou 7 quando o que se seguir os sub-
programas for um projeto e 2,4,6 e 8 quando for uma ati-

vidade.

"A titulo exemplificativo, tome-se os seguintes

Créditos Orgamentdrios:




18

29201 . 160880537 . 1204 .0050 & vvowiwe Cr$13.277.191.000,00

Os cinco digitos iniciais dizem respeito ao critério

Institucional.

matico:

29 - (OGrgao) - Ministério da Infra Estrutura
201- (unidade orgamentdria) - Departamento Nacional de
Estradas e Rodagens de Transporte.

Os demais digitos tratam do critério funcional-progra-

16 - (fung¢do) - Transporte
088- (programa) - Rodovidario

0537-(subprograma) - Construc¢do e Pavimentagao de Ro-

dovias.
1 - (indica que o que se segue & um projeto)
204- (nimero de ordem do projeto) - Construgdo e Pavi-

mentag¢dao de Rodovias
0050-(ntmero de ordem do subprojeto) - BR 364/RO/AC -

Porto Velho - Rio Branco (1)"

A classificag¢adao funcional programdtica & obrigato-

riamente abordada no orc¢amento a nivel de Unidao., Estados e Muni-

cipios.

(1) Giacomoni,Orgcamento Pudblico. p.94.
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5.4 - Institucional

A classificagcao Institucional tem por objetivo
identificar as unidades administrativas responsaveis pela execu-
¢ao da despesa. Ela corresponde aos o6rgaos e &s unidades orgamen-
tdrias que constituem o agrupamento de servigos subordinado ao
mesmo Orgdo ou repartigdo a que serao consignadas dotagdes pro-

prias.

Esta classificacao engloba os trés niveis de gover-
no: federal, estadual e municipal, cada qual com autonomia finan-

ceira propria, de conformidade com os termos da constituigao.

Teixeira Machado apresenta algumas vantagens e des-
vantagens observadas, quando da utiliza¢ao desse critério:
"a) Vantagens

1. permite comparar imediatamente os varios drgdos em ter-
mos de dotagOes autorizadas pelo ngislativo, para dado
programa;

FAF permite'identificar o agente responsavel pelas dotag¢oes
autorizadas pelo Legislativo, para dado programa;

3. serve como ponfo de partida para o estabelecimento de
um programa de contabilizag¢ao de custos dos varios ser-
vigos ou unidades administrativas;

4. quando combinado com a classificagao funcional, permite
focalizar num Unico ponto a responsabilidade pela exe-

cugao de determinado programa.
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b) Desvantagens .

1. Se usada de forma predominante, impede que se tenha uma
visdao global das finalidades dos gastos do governo, em
termos das fung¢oes precipuas que deve cumprir;

2. tende a gerar rivalidades inteorganizacionais na obten-
¢ao de dotag¢odoes, quando da preparacao do org¢amento e da
sua aprovag¢ao no Legislativo".(2)

3. a demonstragado de quanto um Orgdo estd autorizado a
despender, em determinado exercicio, ndo contribui em
nada para a melhoria das decisfes orgamentarias, por
apresentar apenas quantias que sdo necessarias para o
funcionamento interno do Orgao, fato que interessa mais
ao administrador do mesmo do que ao legislador ou ao

povo em geral.
6.0 - ESTAGIOS DA DESPESA

H4 diversas etapas a serem cumpridas para que a
despesa se processe regularmente. Essas etapas sao chamadas de
estdgios. Assim sendo, estdgio é cada um dos grupos cuja ativida-

de retne, em cada perliodo, operagOes da mesma natureza.

O codigo de Contabilidade Pdblica dispoe que a des-

pesa deve passar por trés estagios:

a) o empenho; *
b) a liquidagao;
c) o pagamento. -

(2) MACHADO JR., J.T.op.cit.p.114
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Diversos .autores somente costumam mencionar os trés

estdgios citados acima. Entretanto, alguns citam a existéncia de
outros estdgios de importdncia fundamental para que se concretize
os fins visados pelo governo. Adotamos a classificag¢do apresenta-
da por Joao Angélico, seu livro "Contabilidade Pdblica", por ser
detalhada, o que melhor atende os fins do presente trabalho.

6.1 - Programagao »

Comporta o primeiro estdgio da despesa. Apds a
aprovagao do or¢amento comeg¢a a tarefa de tornd-lo operante atra-
vés de um programa de utilizag¢do dos créditos org¢amentdrios. O
programa visa efetuar os gastos concomitante- com o Trecebimento
das receitas. Caso nao existisse a programagao da despesa, as
unidades org¢amentdrias utilizariam os recursos org¢ados nos pri-
meiros meses do ano, acarretando problemas de insuficiéncia de

caixa.

Pode ser subdividida nas seguintes etapas:

a) cronograma de desencaixes fixos; .
b) projegcao do comportamento da receita;

c) decreto executivo normativo.

O Governo Federal reformulou o sistema de arreca-
dagao da receita com a finalidade de evitar a arrecadagcao de cré-
dito por antecipagao da receita nos primeiros meses do ano, como

era de praxe.
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6.2 - Licitagao

A licitacdao tem por objetivo selecionar entre va-
rios fornecedores quem oferecer a proposta mais vantajosa & admi-
nistracgao.

Ela obedece aos seguintes principios: igualdade de
tratamento para os varios fornecedores, moralidade, publicidade,
probidade administrativa, vinculacdao aa instrumento convocato-

rio(edital), entre outros.

Sao cinco as modalidades de licitagao: a concorrén-

cia, a tomada de prego, o convite, o concurso e o leilao.

Concorréncia é a modalidade de licitacao em que o
administrador deverd efetuar compras, obras e/ou servigos de vul-
to. Os interessados deverao apresentar requisitos minimos de qua-

lificagao.

Tomada de prego ¢ a modalidade realizada entre in-
teressados previamente registrados, observada a necessdria quali-

ficacgao.

Convite ¢ a realizada entre interessados do ramo,
cadastrados ou nao, cuja escolha dos nomes fica a critério da
unidade administrativa, sendo exigido um minimo de trés convida-

dos para a escolha do vencedor.
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Concurso ¢ a modalidade destinada 4 escolha de tra-

balho técnico, cientifico ou artistico, realizada pela unidade
administrativa que promove a institui¢do de prémio aos vencedo-

Tes.

No leilao ocorre a venda de bens mdoveis inserviveis
para a Administragdo ou de produtos legalmente apreendidos ou pe-
nhorados, ou para alienac¢dao de bens imdveis prevista no artigo 19

da lei de licitagdo, a pessoca que oferecer mairor lance.

De acordo com o art.23 da Lei 8666/93, a concorrén-
cia, a tomada de preg¢o e o convite obedecem aos seguintes limi-

tes. Para obras e servigos de engenharia:

Concorréncia - acima de R$1.135.226,35
Tomada de prego - até R$1.135.226.35

Convite - até RS 113.522,63

Para compras e Servigos:
Concorréncia - acima de R$454.090,54
Tomada de preg¢o - até R$454.090,54

Convite - até R$ 28.380,66

0O art.24 e os incisos I a XX da Lei 8666/93 estabelecem os

casos de dispensa de licitagdo:

para obras e servig¢os de engenharia & dispensavel até
B$5.676,13

para compras e servig¢o & dispensavel até R$1.418,03
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em casos de guerra, grave pertuba¢ao da ordem ou calami-
dade publica;

. quando nao acudirem interessados 4 licitag¢ado anterior;

. quando a operag¢ao envolver exclusivamente pessbas juridi-
cas de direito publico interno ou entidades paraestatais.

(Ver novos casos de despensa Lei 8883/94)

J& a inexigibilidade ocorre gquando .houver inviabi-
lidade de competigdo, segundo dispoe o artigo 26 da supracitada

lei, sendo inexigivel a licitacdo:

para contratagao de técnicbs especializados;

. contratag¢do de servigos técnicos com profissionais do se-
tor artistico, consagrados pela critica e opinidao publi-
ca;

. aquisigao de obras de arte.

Para a devida habilitacdo dos licitantes serao exi-
gidos os seguintes documentos: capacidade jurldica, capacidade
técnica, idoneidade financeira e regularidade fiscal.0s envelopes
serao abertos e os documentos analisados, devolvidos os que nao
estiverem habilitados. Os licitantes habilitados terao seus en-
velopes abertos e suas propostas classificadas. Posteriormente,

saird o resultado contendo o nome do candidato vencedor e da-se

inicio ao processo adjudicatdrio, seguindo-o a contratagao.
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6.3 - Empenho

O processo orgametario comporta, na sua execu¢ao, a
fase do empenho, que trata dos registros dos créditos orgamenta-

rios e suas dotagdes.

O art.58 da Lei 4320/64 conceitua:

"0 empenho da despesa é o ato emanado de auto-

I
ridade competente, que cria para o Estado uma obri-
gagao de pagamento, pendente ou nao de implemento

de condigao".

O - empenho ¢, de certa forma, um contrato bilateral
onde o Estado se compromete a pagar, gerando uma obrigagao, e o©
credor a prestar o servigo ou fornecer o material. De outra ma-
neira, significa a adequa¢ao da despesa no crédito orgamentario

préprio, reduzindo o saldo da dotagao .

Conforme o conceito de empenho <citado pela Lei
4320/64, o direito do credor, em alguns casos, pode ser condicio-
nal em virtude de clausulas pactuadas entre as partes, onde o
credor nao receberd o pagamento, enquanto nao concluida a condi-

¢ao.

Sao competentes para autorizar despesas:

. O Presidente da Repiblica, o governador, o prefeito;

as autoridades do Poder Judicidrio indicadas por lei;
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. as autoridades do Poder Legislativo;
. 0 Presidente do Tribunal de Contas da Uniao., dos

e, quando houver dos Municipios;

Estados

0os Ministros de Estado, os Secretdrios Estaduais e Muni-
cipais:

. os titulares de autarquias, empresas publicas, de socie-
dades de economia mista e de fundag¢des, de acordo com o

estabelecido em lei, decreto ou estatuto.

O art. 61 da lei acima mencionada:

"Para cada empenho serd extraido um documento
denominado nota de empenho que indicard o nome do
credor, a especificagdo e a importdncia da despesa,

bem como a dedugcao deste saldo da dotagao propria."

Além dos elementos citados no referido artigo,
constam, ainda, da nota de empenho: referéncia ao no da concor-
réncia, tomada de pregos ou do convite ou a indicag¢do de despesa

isenta de licitag¢do, como também assinaturas do emitente d
do ordenador da despesa e do servidor que receber o ma

servigo ou obra e o novo saldo apds o empenho.

Existem casos que possibilitam a dispensa da
sao da nota de empenho, desde que sejam regulamentados

complementar ou supletiva estadual ou municipal.

a nota,

terial,

emis-—

em lei
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As modalidades de empenho sao: empenho ordinario,

global e estimativa.

Empenho Ordinario

O empenho ordindrio ¢ a modalidade de empenho em
que a administragcao nao parcela o seu pagamento. E o mais usual.
Nele o credor tem seus recursos garantidos, sem haver acréscimos

e nem descontos, logo apds a execugdo da obra ou servigo. Podemos

citar como exemplo a aquisi¢do de materiais de higiene e limpeza.
Empenho Global

E a modalidade de empenho em que as despesas con-
tratuais sao parceladas, isto é, o empenho é feito pelo seu valor

total e o seu pagamento se da a prestagao, geralmente mensal.

Se ao término do exercicio ocorreu ou nao o pro-
cesso da liquida¢ao, mas nao houve o pagamento, o saldo da conta
de empenho serd anulada e transferida para a conta Restos a Pa-
gar. Citamos algumas despesas utilizadas por esta modalidade:

pagamento de aluguel, limpeza, pessoal, locagao de copiadora,etc.
Empenho Estimativa

E o empenho da despesa cujo valor nao se conhece a

priori.

Este tipo de empenho cabe na aquisicao de combusti-

vel e lubrificante, consumo de energia e outros.
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Para sua efetivag¢ao & necessdrio fazer um estudo

dessas despesas, tomando-se como base o montante dos gastos , rea-
lizados em exerclcios anteriores, a fim de estimar o valor que

deverd ser gasto no exercicio em que se executa o orgamento.

Nos dois tltimos tipos de empenhos comentados exi-
gem-se um controle especial para evitar que o valor empenhado se-
ja ultrapassado. Este controle utilizado denomina-se de subempe-
nhos, ou seja, toda vez que o credor do empenho por estimativa
apresentar uma fatura ou conta, esta & subempenhada. Desse modo,
ele reduz o valor do empenho-estimativa e este o crédito orgamen-

tario.

Na hipdtese do empenho da despesa ser maior do que
o gasto previsto, anula-se o saldo restante, revertendo-o & dota-
¢ao de origem. No caso de ser o qontrério, isto &, a quantia es-
timada for menor do que o valor processado, a administragdo rea-
liza um novo empenho para complementar o valor inicialmente empe-
nhado, desde que o comporte a dotagao, devendo ser esta suplemen-

tada, se necessario.

Anulagdo do Empenho

O cancelamento do empenho pode ser parcial ou to-

tal, em qualquer das trés modalidades.

D4d-se o cancelamento do empenho na hipdtese de vir
o fornecedor de materiais, prestador de servig¢os ou do emprei-

teiro de obras, a descumprir as condicoes ajustadas, sem motivo
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plausivel, bem como nos casos de erros de empenhamento, saldo de

empenho feito por estimativa ou quando o montante empenhado, for
superior ao duodécimo da despesa prevista, no orgamento vigente,
para o dltimo més de geréncia do prefeito (art.59, da Lei

4320/64), além de outras hipdteses previstas em lei.

Da nota de anulacao deverd constar o valor anulado,
o saldo, a posigao da dotagao, a espécie e o numero do empenho
anulado. Esta nota de anulac¢ao também se aplica ao subempenho,
divergindo em relagdo & anulac¢dao do empenho no ponto em gque no
empenho o valor retorna & conta crédito disponivel e aquele re-

verte & conta de empenho estimativa.

Vale lembrar que as despesas anuladas apds o térmi-
no do exercicio financeiro, com justa causa, serao convertidas em
receitas do exercico vigente. Assim, se um ordenador de despesa
fez um empenho em 1993, com o término do exercicio, o saldo ¢
transferido para a conta Restos a Pagar. Em 1994, a pessoa res-
ponsavel anula o empenho. Cria-se, entao, um crédito adicional
para o exercicio em vigor, proporcionando-se um aumento dos‘ re-

cursos a serem gastos no referido exerclicio.

6.4 - Liquidagao

O art. 63 da Lei 4320/64, estabelece:

"A liquidag¢do da despesa consiste na verifica-
¢ao do direito adgquirido pelo credor, tendo por ba-
se os titulos e documentos comprobatdrios do res-

pectivo crédito".
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Nesta fase ocorre a verificag¢ao do direito do cre-
dor ao pagamento. A verifica¢ao nao ocorre somente com base em
documentos, mas também se baseia na vistoria de materiais, obras
e servigos contratados. Desse modo, a verificacdao do direito ad-
quirido tem por fim apurar a origem e objeto do que se paga, bem

como seu devido valor com o intuito de extinguir a obrigagao.

A liquidagdo possui as seguintes fases: recebimento
de mercadorias ou servic¢os, inspegdao e liberagdo, laudo de medi-
¢ao, atestado de presta¢do de servigos, requisi¢do do pagamento,

controle interno, autorizag¢ao de pagamento.

E comum a presen¢a de pessoas inabilitadas no exer-
cicio de cargos e fungoes da Administracdo Pidblica. De igual for-
ma, constata-se a preseng¢a de fraudes, com bastante frequéncia,
em que o administrador age em conluio com fornecedores, lesando,

assim, o patrimdnio pdblico.

Infelizmente, nesta fase a contadoria nao atua de
forma intensiva como no empenho, pois ndo existe uma adequada

fiscalizagao.

6.5 - Suprimento de Fundos

O regime de adiantamento, denominado, hoje de su-
primento de fundos, é o instrumento utilizado pelo ordenador de
despesa para realizar gastos, por sua natureza ou urgéncia, que

nado possam esperar o procedimento normal.
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A lei contém excegdes permitindo gque o pagamento
seja efetuado por meio de suprimento de fundo. O artigo 68 da lei
supramencionada assim determina:

" O regime de adiantamento é aplicavel aos ca-
sos de despesas expressamente definidos em lei e
consiste na entrega de numerdrio a servidor., sempre
precedida de empenho na dotagao propria, para o fim
de realizar despesas que nao possam subordinar-se

ao processo normal de aplicagao”.

Conforme estabelecem os arts. 65 e 68 da lei Fede-
ral 4320/64 e artigos 267,287 e 304 do Regulamento de Contabili-
dade Plblica da Unido, a adogao do regime de suprimento de fundos

deve obedecer a trés condig¢les:

a) as espécies de despesas devem ser previamente defenidos em
lei;

b) deve ser utilizado apenas em casos excepcionais;

c) que a natureza da despesa ou a sua urgéncia nao permitam o

processamento normal de aplicacgao.

Percebe-se, assim, que as despesas realizadas
através de suprimento de fundos deverao estar especificadas em
lei, de modo que cada unidade da federag¢ao tem o dever de defi-

nir a sua.
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Como exemplo, podemos citar, nce &ambito federal,a

lei e regulamento j& mencionados. Assim, o art.267 daquele Regu-
lamento, dispondo sobre a possibilidade de realizagao de despe-

sas por suprimento de fundos, relaciona as seguintes hipdteses:

a) servigos extraordindrios e urgentes, que nao permitam delongas
na satisfacdao das despesas;

b) despesas a serem pagas em lugar distante de gqualquer Orgao pa-
gador, ou no exterior;

c) gastos de pequeno vulto e que exijam pagamento imediato;

d) despesas com expedigdes militares ou navios de guerra:

e) quando o suprimento for autorizado em lei.

O ordenador de despesas nomeia um funciondrio para
receber e controlar as movimentagcoes de suprimento de fundos. Ele
nao pode estar em alcance, ou seja, o agente pagador nao pode re-
cebé-lo sem ter prestado contas do anterior, no prazo legal. Cada
agente comporta receber somente dois suprimento. No caso de a

unidade receber um terceiro, deverd indicar um outro funcionario.

O carater de excepcionalidade do suprimento faculta
ao administrador discernir gqual o tipo de despesa que se enquadra
me lhor ao caso concreto. Neste caso, & necessdrio uma conscienti-
zagcao, pelo administrador, de que o suprimento &€ uma excegao e
ndo uma regra geral. Ndo pode ser utilizado em gasto que nao te-
nha cardter excepcional. Podemos citar como despesas excepcio-
nais: gastos com didrias, café, telegrama, aquisi¢ao de miudezas,

bens ou servigos, conserto de ambuldncia, etc.
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Ndo terd validade a apresentag¢do de documentos cuja

data seja anterior ou posterior ao periodo de aplicac¢ao, bem como
documentos rasurados ou de leitura impossivel referente ao valor
e 4 data.

Os documentos de despesa sao examinados, classifi-
cados e relacionados pelo Orgdo de Contabilidade. Apds, & feito
um breve resumo numa conta corrente e elaborado um breve pare-

cer sobre a prestagao de contas.

Quando as despesas forem impugnadas, o responsavel
recolherd o valor correspondente ao cofre da entidade. Na exis-
tencia de saldo de suprimento serd recolhido o valor & tesoura-

ria, revertendo 4 dotagdo de origem o valor nao utilizado.
6.6 - Pagamento

E o dltimo estdgio a ser percorrido pela despesa
or¢amentdria. £ o ato em que o poder publico quita sua obrigacao
para com o credor, através de tesouraria, pagadoria ou por banco

ou adiantamento.

Os arts. 64 e 65 da Lei 4320/64 tratam do pagamen-—
toz
"Art.64. A ordem de pagamento €& o despacho
exarado por autoridade competente, determinando que
a despesa seja paga.
Pardagrafo Unico. A ordem de pagamento sd pode-
rd ser exarada em documentos processados pelos ser-

vigos de contabilidade.
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Art.65. O pagamento da despesa serd efetuado
" por tesouraria ou pagadoria regularmente institui-
das, por estabelecimento bancadrios credenciados e,

em casos excepcionais, por meio de adiantamento."

Comporta as seguintes fases:
a) liquidagdo da obrigacao;
b) quitagao do credor;

c) contabilizacgédo.

Dessa forma, a concretizacao da despesa finda como
o pagamento propriamente dito. Atualmente, os servig¢os bancarios
sao bastante difundidos no dmbito governamental, devido a pulve-
rizag¢ao do setor bancdrio que por sua vez facilita a arrecadagao

da receita e o pagamento das despesas.

7. CONTROLE

A Constutuig¢ao Federal, em seu art.70, dd& um con-
ceito amplo e profundo de controle, abrangendo desde a fiscaliza-
¢dao financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, como

também/o controle das subvengOes, estimulos e incentivos fiscais.

O controle da execug¢ao das despesas & constituido

de dois sistemas: interno e externo.

i ————
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7.1 - Controle Externo

O controle externo ¢ de competéncia do Poder Legis-
lativo, que conta com o auxllio dos Tribunais de Contas, aos
gquais compete desde a aprecia¢do das contas do Presidente da Re-
piblica até o julgamento das contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiro, bens e valores piblicos da administra-
¢ao direta e indireta, segundo estabelece o art. 71 da Constitui-

¢ao Federal.

O Tribunal de Contas, Orgdao de assessoramento téc-
nico, emite um parecer prévio sobre as contas do executivo envia-
das ao legislativo, bem como expede normas para melhor se exercer
as atividades designadas, ndo excedendo a lei, além de solicitar
documentos e/ou demonstracoes financeiras para esclarecimento de

davidas.

7.2 - Controle Interno

A Constitui¢do Federal, no art.74, define os obje-

tivos principais do controle interno.

Art. 74 - Os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterao, de forma integrada, sistema
de controle interno com a finalidade de:

I - Avaliar o cumprimento das metas prevista

no plano plurianual, a execug¢ao dos pro-
gramas de governo e dos - orgamementos da

Unido;
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II - comprovar a legalidade e avaliar os resul-

tados, quanto & eficdcia e eficiéncia, da
gestdo orgamentaria, financeira e patrimo-
nial nos drgdos e entidades da administra-
¢ao federal, bem como da aplicagdo de re-
cursos publicos por entidades de direito
privado;

III - Exercer o controle das operagoes de crédi-
to, avais e garantias, bem como dos direi-
tos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de

sua missao institucional;

O artigo acima citado obriga os trés poderes a
manterem um controle interno, a fim de determinar a avaliag¢ao do
cumprimento das metas e objetivos trag¢ados por cada um, sendo co-
ordenado pelo Executivo, em virtude de este, no final do exerci-

cio prepara a prestagao de contas conjunta.

Podemos citar como exemplo de orgdao interno a Con-
tadoria, responsavel pelo cumprimento da programag¢ao de trabalho.
Ela atua principalmente na fase do empenho, onde, geralmente, se
dd origem 4s irregularidades, apurando, concomitantemente, a le-
galidade das despesas e a regularidade dos respectivos documen-
tos, devido a existéncia de ordenadores que agem de ma fé, des-
viando os recursos dispendidos de sua real finalidade, e devem

ser punidos.
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De acordo com o artigo 115 do Decreto no 93.872/86,
a divida pdblica compreende: divida flutuante e divida fundada ou

consolidada
8.1 - Divida Flutuante

A divida flutuante compreende compromissos exigil-
veis a curto prazo e restringe a sua ocorréncia dentro do pais. O
artigo 92 da Lei 4320/64 estabelece:
" art.92 - A Divida Flutuante compreende:
I - Restos a Pagar, excluidos os ser-
vigos da divida;
I1 - os servigos da divida a pagar;
III- os depdsitos;

IV - os débitos de tesouraria."”

Restos a pagar, excluldos os servigos da divida a
pagar compreende despesas empenhadas e nao pagas até 31 de dezem-
bro. Classifica-se em restos a pagar processados, quando ocorre a
liquidagdo, e nao processados, despesas nao liquidadas. Ele pres-
creve, a favor do Estado, no prazo de cinco anos, contados do ul-

timo dia do exercicio a que se referir a divida.

Os servigos da divida a pagar diz respeito &4s par-

celas de amortizag¢ao e de juros da divida fundada ou consolidada.
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Os depdsitos envolvem as caug¢oes ou garantias de

terceiros para participar de licita¢oes ou execugao de contrato,

como também as consignagoOes.

J4 os débitos de tesouraria dao-se através das ope-
ragoes de crédito por antecipagao da receita que constituem fatos
financeiros ndo origindrios da execug¢ao orgamentaria e deve ser
sempre precedida de autorizagdo legislativa, em lei especial ou
na lei orgamentadria. A Lei 4320/64, em seu art. 70, "Caput", e

inciso Ii, estabelece:

"Art.70 - A lei do Org¢amento poderd conter au-
torizag¢ao ao executivo para:

| P o i e AU S L e

II1 - realizar em qualquer més do exercicio fi-

nanceiro operacoes de crédito por anteci-

pagao da receita, para atender a insufi-

ciéncia de caixa.

8.2 - Divida Fundada ou Consoclidada

A divida fundada ou conscolidada refere-se &4s exigi-
bilidades de prazo superior a doze meses, contraidas mediante
emissao de titulos ou celebragao de contratos para atender a de-
sequilibrios orgamentdrios, ou a financiamento de obras e servi-
¢os publicos, e que dependam de autorizagao legislativa para

amortiza¢ao ou resgate.
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9. DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES

O orgcamento pode consignar dotagao especial para o
processamento de despesas relativas a exercicios encerrados que
por razoes diversas ndo puderam ser pagas nos respectivos exerci-
cios ou que a Administrag¢ao sd tomou conhecimento apds o encerra-

mento do exercicio financeiro.

A criagdo de tal crédito teve por objetivo reduzir
a abertura de crédito especial destinado a atender pagamento das

despesas, sendo regido pela legislagcao financeira em vigor.

A Lei Federal no 4320/64, em seu art. 37, regula-
mentado pelo art. 1o do Decreto no 62.115, de 12.01.68, rege a

matéria da seguinte maneira:

"Art.lo - Poderao ser pagas por dotagdo para
"despesas anteriores", constantes dos quadros dis-
criminativos de despesas das unidades orgamentéa-
rias, as dividas de exercicios encerrados devida-
mente reconhecidas pela autoridade competente.

Pardgrafo Unico - As dividas de que trata este
artigo compreendem as seguintes categorias:

1 - despesas de exerclicios encerrados, para os
quais o rogamento respectivo consignava
crédito proprio, com saldo suficiente para
atendé-las, que nao se tenham processado

na época prodpria;

el
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II1 - despesas de "Restos a Pagar" com prescri-

¢ao interrompida, desde que o crédito res-
pectivo tenha sido convertido em renda;
IIT - compromissos reconhecidos pela autoridade
competente, ainda gque nao sido prevista a
dotag¢do orcamentdria prdpria ou nao tenha
esta deixado saldo no exercicio respecti-
vo, mas que pudessem ser atendidos em face

da legislagao vigente.

Citamos alguns exemplos para uma melhor fixacao:
a) despesas com energia elétrica, consumo d’'agua,
contas relativas ao més de dezembro do ano anterior, que foram

apresentada em janeiro do ano subsequente;

b) compra de material de consumo, houve empenho e
tempo de pagar em dezembro. Por lapso, nao foi relacionado como
"Restos a Pagar". Serd paga como Despesas de Exercicios Anterio-

res;

c) promog¢oes de funciondrios, diferengas de venci-

mentos que soO foram pagas em outro exercicio.

O reconhecimento das dividas de "exercicios ante-
riores" & da competéncia do Chefe do Poder Executivo e de pessoas

a que ele delegar tal poder.
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10. CONCLUSAO

Em todos os tempos e lugares, a escolha do objeto
da despesa publica envolve um ato politico, ou seja, funda-se nos
ideais e aspiragoes revelados no entrechoque de interesses dos

grupos detentores do poder.

Da observagdo das finangas pdblicas, colhe-se, mui-
tas vezes, fatos anormais, resultantes de erros politicos ou ad-
ministrativos, alguns crbénicos, outros esporddicos, onde gover-
nantes corruptos, megligentes usam a madquina pdéblica com a fina-
lidade de beneficiar a si préprios, parentes e/ou grupos de pri-

vilegiados, em detrimento das coletividades.

Hoje, porém, o processo de democratizag¢ao por que
passa o Brasil tem despertado o nosso povo para exigir das auto-
ridades administrativas maior eficiéncia no exercicio de suas
fun¢oes, principalmente quanto & moralidade administrativa. As-
sim, a cobranga das prestagoes de contas, dos balangos e demons-
tragdes financeiras dos gastos das gestdes piblicas for¢am as au-
toridades administrativas a manterem sistema de contabilidade
atualizado e, sobretudo, estabelecerem critérios de controle dos
gastos publicos, com a regular aplicacao das receitas. Claro que
esse processo & incipiente, e ainda estamos longe de ter, na pra-
tica administrativa, o cumprimento da legislagao pertinente a

aplicag¢dao dos recursos piublicos.
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Por outro lado, surge o problema da contengdao de

despesas publicas como grande desafio para as autoridades admi-

e8I e e

nistrati%as. De observar-se gque tal contengao serd mais eficiente
se se estabelecer maior controle dos gastos do que corte de dota-
¢Oes em area de assisténcia social, educacdo e satde, haja vista
gue tais cortes atingiriam principalmente as camadas sociais mais

necessitadas.
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