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RESUMO

O controle das financas publicas atualmente é exercido pelo proprio
Estado, por seus Orgédos e Poderes, bem como pode ser exercido pela propria
populacdo, no chamado Controle Social. Sao objetivos gerais deste estudo
demonstrar que 0 orcamento participativo e o principio da transparéncia s&o
instrumentos desta espécie de controle (Controle Social) e que ganharam amplitude
com a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000), que
institui o principio da transparéncia, e do Estatuto das Cidades (Lei n°® 10.257/2001),
que assegura a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas na discusséo
das leis orcamentarias. Foram abordados artigos especificos contidos na
Constituicdo Federal de 1988 e na Constituicdo do Estado de Santa Catarina de
1989 que tratam do controle social exercido pela participacdo direta do cidadéao,
além de dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal e do Estatuto das Cidades.
Estudou-se a evolucéo das finangas publicas no Brasil; os principios constitucionais
que orientam a atividade financeira do Estado; os conceitos e classificacbes da
despesa publica. No Brasil, as primeiras experiéncias de orcamento participativo
iniciaram na década de 1970, sendo pioneiras as Prefeituras de Vila Velha (ES) e
Lages (SC) em que os prefeitos adotaram como estratégia de formulacéo
orcamentaria reunides com a populacdo, nos bairros, para ouvir diretamente dos
interessados as suas necessidades. Em 1989 a experiéncia de orcamento
participativo surgiu em Porto Alegre (RS), considerada até hoje como uma das mais
exitosas, ganhando o reconhecimento da populagéo e inspirando diversas outras
cidades. O Orcamento Participativo na udltima década recebeu destaque
internacional, sendo escolhido pela ONU como uma das melhores préaticas de
gestdo publica urbana no mundo. Ao final deste trabalho conclui-se que o orcamento
participativo € uma ferramenta eficaz de controle social da despesa publica, visto
que amplifica a transparéncia da gestdo das contas publicas, permite ao
Administrador um diagnéstico das varias regides do municipio, e possibilita a
qualquer cidad&o interagir com a Administracdo Publica através da indicacdo das
necessidades prioritarias de seu bairro para que sejam contempladas nas leis
or¢camentarias.
Palavras-chave: Orcamento participativo — participagdo popular — controle social —

despesa publica.
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1 INTRODUCAO

O objetivo do presente trabalho € pesquisar acerca do orcamento
participativo como instrumento de controle social ha execucéo da despesa publica

A partir da promulgacao da Constituicdo Cidada de 1988, a preocupacao
do Legislativo tem se mostrado mais proeminente no sentido de assegurar o controle
social na execucao da despesa publica.

Com designio de possibilitar um maior rigor na execucao dos orcamentos
publicos, o controle social passa a ser relevante e criam-se mecanismos, como a Lei
Complementar n® 101 de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) e a Lei n° 10.257 de 10 de Julho de 2001, denominada Estatuto das Cidades.
A LRF de forma bastante inovadora institui o principio da transparéncia e o Estatuto
das Cidades assegura a realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas,
possibilitando uma gestdo mais justa e democratica.

Com a implantacdo do Orcamento Participativo, a populacdo passa a
definir os investimentos prioritarios para sua regido e a fiscalizar a aplicacdo dos
recursos do municipio, aumentando-se a satisfacdo dos cidadaos e diminuindo-se a
possibilidade de ocorrer desvios de recursos por parte dos gestores ou
responsaveis.

A par disso, se focalizara como objetivo central da presente monografia a
analise do controle social na gestdo das financas publicas, exercido por meio da
participacdo popular em audiéncias publicas.

Na intencdo de alcancar esse objetivo serdo detalhados no decorrer do
trabalho os institutos da despesa publica, do orcamento publico, do controle social e
a aplicacao do principio da transparéncia na gestao dos recursos publicos.

O método de pesquisa utilizado foi o dedutivo, monografico e o trabalho
dividir-se-a, sistematicamente, em trés capitulos visando propiciar uma melhor
analise e compreensao da matéria.

No primeiro capitulo faz-se um breve relato sobre a evolugéo das financas
publicas e os principios que orientam a atividade financeira do Estado.

O segundo capitulo é todo dedicado ao estudo da Despesa Publica e

suas diversas classificagdes na doutrina e legislacao esparsa.
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No terceiro capitulo € apresentada a definicdo e o historico do orgamento
participativo, as cidades pioneiras e o reconhecimento internacional como prética de
gestao eficiente e democratica. Neste capitulo também €é detalhado o processo de
elaboracdo e execucdo do orcamento publico, a aplicagdo do principio da
transparéncia e o controle social exercido por meio da participacdo popular em
audiéncias publicas.

Por fim, apds consultar varios autores, em livros, artigos de periédicos
impressos ou eletrénicos, da procura incansavel por dispositivos legais pertinentes e
reuni-los para fundamentar a problematica proposta, sdo apresentadas as

conclusdes sobre o tema.
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2 CAPITULO 1: FINANCAS PUBLICAS

2.1 Origem e significado da palavra Finangas

A origem da palavra finangcas ndo é unanime entre os autores. No
entanto a maioria deles converge quanto ao significado. Para Griziotti*, “a palavra
financas provém do latim medieval financia indicando os diferentes meios
necessarios a realizacdo das despesas publicas e a consecucdo dos fins do
Estado”.

Autores como Luiz Emygdio F. da Rosa Jr.?2 defendem a tese de que o
termo financas decorre do verbo finire, do latim medieval, do qual surgiram o verbo
finare e o termo finatio, e que teve seu significado mudado através dos tempos.

Sobre as mudancas no significado do termo finatio, o autor assevera que:

[...] na Idade Média, em um primeiro periodo, designava decisdo judicial,
depois multa fixada em juizo e, finalmente, os pagamentos e prestacdes em
geral. Posteriormente, por volta do século XIV, os negécios financeiros eram
identificados com o0s nego6cios monetarios em geral, e, a0 mesmo tempo,
dava-se a palavra finanz o significado deprimente de intriga, usura e fraude.
Em um terceiro periodo, primeiro na Fran¢a e depois em outros paises, a
palavra financas passou a ser empregada unicamente em relagdo aos
recursos e despesas do Estado e das comunas.

N&o obstante, no campo do direito, o termo financas significa o fim das
operacoes juridicas, ou seja, os pagamentos de somas em dinheiro. Por outro lado,
a expressao financas publicas refere-se aos dinheiros publicos e, por extensdo, a
aquisicdo, administracdo e emprego dos recursos publicos.

Atualmente o termo finanga se mostra insuficiente para indicar a atividade

financeira do Estado, pelo que deve vir acompanhado do adjetivo publica.

1 Griziotti apud ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio F. da. Manual de direito financeiro e tributario. 17. ed. Rio
de Janeiro: Renovar, 2003, p. 1.
2 Ibid,, p. 2.
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2.2 Definicdo de Financas Publicas

Financas publicas sédo todos os gastos do setor publico e as formas de
financiamento desses gastos. Abrangem a captacdo de recursos pelo Estado, sua
gestdo e sua aplicacdo para atender as necessidades coletivas e do proprio Estado.

Pode-se dizer também que finangcas publicas € o conjunto de toda
movimentacdo econdmica do Estado, que visa a satisfacdo das necessidades
publicas.

A atividade financeira do Estado busca os meios para satisfazer as
necessidades coletivas, encampadas como publicas, por meio da captacdo e
gerenciamento dos recursos financeiros.

Os fins da atividade financeira do Estado coincidem com a propria

finalidade do Estado, que € a satisfacdo do bem comum.

2.3 Atividade Financeira do Estado

Para alcancar o objetivo de proporcionar o bem comum, o Estado
desenvolve inUmeras atividades, cada uma delas com o designio de tutelar
determinada necessidade publica.

A satisfacdo das necessidades essenciais da populacédo cabe diretamente
ao Estado, e é ele, com amparo no texto constitucional e nas leis posteriores, quem
vai decidir quais as necessidades coletivas que serdo encampadas como publicas.

Para Régis Fernandes de Oliveira®, “tudo aquilo que incumbe ao Estado
prover, em decorréncia de uma decisdo politica, inserida em norma juridica, é
necessidade publica”.

Segue a inteligivel e elucidativa definicdo de Kiyoshi Harada* sobre a

atividade financeira do Estado:

3 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 2. tir. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2007, p. 59.
4+ HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 16. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 35-36.
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Basicamente a finalidade do Estado é a realizagdo do bem comum. A
nogdo de bem comum é dificil e complexa. Podemos conceitua-lo como
sendo um ideal que promove o bem-estar e conduz a um modelo de
sociedade, que permite o pleno desenvolvimento das potencialidades
humanas, ao mesmo tempo em que estimula a compreenséo pratica de
valores espirituais. Para o atingimento desse dessa finalidade, o Estado
desenvolve inUmeras atividades, cada qual objetivando tutelar determinada
necessidade publica. Algumas dessas necessidades sdo de natureza
essencial, isto é, cabe ao Estado sua realizacdo de forma direta e
exclusiva, por exemplo, aquelas concernentes a seguranca publica, a
prestacdo jurisdicional, etc. Tais atividades representam os interesses
primarios do Estado, sendo indelegaveis em fungéo da indisponibilidade do
interesse publico. Outras representam interesses secundarios do Estado.
Sao as chamadas atividades complementares do Estado que tanto podem
ser desenvolvidas diretamente pelo poder publico, como pelas
concessionarias de servicos publicos, normalmente constituidas de
empresas estatais.

Para o desenvolvimento dessas atividades estatais, antigamente, o Estado
valia-se de requisicéo de bens e servigos de seus suditos, de colaboracao
gratuita e honorifica destes no desempenho de fun¢des publicas e do
apossamento de bens de inimigos derrotados na guerra. O Estado
moderno substituiu, acertadamente, esses processos pelo regime da
despesa publica, que consiste no pagamento em dinheiro dos bens e
servicos necesséarios a realizacdo do bem comum. Dai a atividade
financeira do Estado que visa a busca do dinheiro e a sua aplicacdo para
consecucdo das necessidades publicas primarias, que sao aquelas de
interesse geral, satisfeitas exclusivamente pelo processo do servico
publico.

Atividade financeira do Estado, portanto, pode ser considerada como
sendo a atuacdo estatal voltada para obter, gerir e aplicar os recursos financeiros
necessarios a consecucao das finalidades do Estado, as quais podem ser resumidas
a satisfacdo das necessidades consideradas publicas, como por exemplo: educacao,
saude, habitacdo, seguranca, justica, emprego, conforme consagra a CF/88 nos
arts. 39, 21, 23, 25 e 30.

Cabe ressaltar que a atividade financeira do Estado é orientada por um
ordenamento normativo, que passa a delinear seus fins; o Direito Financeiro surge
entdo para possibilitar a satisfacdo desses fins; ou seja, M Direito Financeiro
estabelece os principios, hormas e regras que orientam a atuacédo do ente estatal na
consecucao de seu objetivo maior que € a obtencdo de recursos para emprega-los
visando a satisfacdo das necessidades publicas, coletivas e 0 bem comum.

Régis Fernandes de Oliveira® leciona sobre o tema:

A atividade financeira do estado é precedida pela definicdo das
necessidades publicas. Conhecendo-as passam a existir trés momentos
distintos: a) o da obtencéo de recursos; b) o de sua gestédo (intermediado

5 OLIVEIRA, 2007, p. 59.
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pelo orcamento: aplicacdo, exploracdo dos bens do Estado, etc.) e ¢) o do
gasto como o qual se cumpre a previsdo orgcamentaria e se satisfazem as
necessidades previstas.

Atividade financeira é, pois, a arrecadacdo de receitas de sua gestdo e a
realizacdo do gasto, a fim de atender as necessidades publicas.

O Estado, por meio de sua atividade financeira, buscara obter recursos
para atender as necessidades publicas por ele tuteladas. Quanto maior for essa
gama de necessidades publicas, maior sera a intensidade da atividade financeira do
Estado.

2.3.1 Direito Financeiro

7

Direito Financeiro é parte do Direito Publico que tem por objeto a
ordenacdo juridica das atividades financeiras do Estado e dos entes publicos
descentralizados. Estuda os principios juridicos da atuacdo estatal que consiste na
captacdo e na gestao dos recursos econémicos com gue o0s 6rgaos publicos contam
para o desempenho de sua misséo.

O Professor Ricardo Lobo Torres® assim conceitua Direito Financeiro:

O Direito Financeiro, como sistema objetivo, € o conjunto de normas e
principios que regulam a atividade financeira. Incumbe-lhe disciplinar a
constituicdo e gestdo da Fazenda Publica, estabelecendo as regras e
procedimentos para obtencdo da receita publica e a realizacdo dos gastos
necessérios a consecuc¢do dos objetivos do Estado.

“ L

Para Kiyoshi Harada’ o Direito Financeiro “¢ o ramo do Direito Publico
que estuda a atividade financeira do Estado sob o ponto de vista juridico”. Ja na
concepcdo de Aliomar Baleeiro®, “o conjunto de normas que regulam a atividade

financeira constitui o Direito Financeiro”.

6 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 9. ed. atual. até a publicacdo da
Emenda Constitucional n. 33, de 11.12.2001 e da Lei Complementar 113, de 19.09.2001. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002, p. 12.

7HARADA. 2007, p. 49.

8 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducio ao estudo das financas. 16. ed. Ver. Atualizada por Dejalma
Campos. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 98.
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Da mesma forma que qualquer cidaddo, o Estado carece de numerério
para satisfazer as suas necessidades de realizar obras e prestar servicos a
sociedade. Dai, a importancia do Direito Financeiro, cuja autonomia €
expressamente reconhecida na Constituicdo Federal, no art. 24, I, sendo que nos
arts. 163 a 169, a CF/88 traca normas gerais das financas publicas e dos
orgamentos.

Sobre a autonomia do Direito Financeiro, segue o entendimento de

Kiyoshi Harada®:

Autonomia do Direito Financeiro ndo significa sua separacdo da Arvore
Juridica a que pertencem todos os ramos do Direito. Nao significa
divorciar-se dos principios gerais de direito. Nao existe e nem pode existir
divisGes estanques na area de Direito que é uno e indivisivel. A
proclamada autonomia diz respeito ao ramo da Ciéncia Juridica, nunca a
Ciéncia em si.

O sistema financeiro difuso e esparso, ao longo de diversas passagens da
esta no art. 24, incisos e paragrafos, art. 30, | e Il, nas reparticdbes das receitas
tributarias, despesas (ex.: art. 212) e normas relativas ao orgcamento publico.

Infraconstitucionalmente a matéria é regulada pela Lei n. 4.320/64, que
estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos
orcamentos e balancos dos entes da Federacao, inicialmente editada como lei
ordinaria e posteriormente adquirindo status de lei complementar.

Atualmente, com a edicao da Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de
2000, denominada Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabelece normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, o Direito
Financeiro ganhou nova dimensdo. A tradicional regulamentacdo da receita,
despesa, crédito publico e orcamento, a LRF acrescentou também regulamentacéo
sobre responsabilidade fiscal e controle da execug¢do orcamentaria, imprimindo
carater de planejamento e transparéncia as contas publicas.

Afirmando que o Direito Financeiro € o ramo do Direito que ganhou maior

importancia ultimamente no Brasil, J.R. Caldas Furtado™® acrescenta que:

A medida que o Direito Financeiro torna juridico o fenémeno financeiro,
regula a atuacdo do Estado na obtencdo de resultados politicos,

9HARADA. 2007, p. 51.
10 FURTADO. 2009, p. 27.
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econdmicos e sociais, proporcionando o controle da inflagdo, o pleno
emprego dos meios de producdo, o crescimento e a justa distribuicdo da
renda nacional — quer seja entre as regiées do Pais ou entre os cidadaos —
a luta contra desigualdades sociais, 0 incentivo a industria e ao comércio,
a efetivacdo das politicas de educacdo, salde, seguranca,
desenvolvimento social, etc.

7

Destarte, é natural que o Direito Financeiro mantenha relacionamento

com outros ramos do Direito, como o Direito Constitucional, por representar o

alicerce do Sistema Juridico; relaciona-se também com o Direito Administrativo, de

onde se originou; com o Direito Tributario, que dele se desmembrou para o estudo

especifico de uma parte da receita, a luz dos principios proprios que regem as

relacBes entre o fisco e o contribuinte.

O Direito Financeiro dispde de sistema normativo préprio, varios principios

peculiares e bem definida estrutura legal de regéncia (CF, arts. 70 a 75 e 163 a 169,
Lei Federal 4.320/64 e Lei Complementar n. 101/00.

2.4 Principios que Orientam a Atividade Financeira do Estado

A palavra principio, na linguagem vulgar, tem sentido de aquilo que vem

antes de outro; origem, comeco, base.

Principios, segundo a definicio de Miguel Reale', sdo “verdades

fundantes de um sistema de conhecimento, como tais admitidas, por serem

evidentes ou por terem sido comprovadas, mas também por motivos de ordem

pratica de carater operacional”.

Sobre os principios orgcamentéarios segue a definicdo lapidada por Celso

Antonio Bandeira de Melo*?:

Mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢ao
fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-lhes o
espirito e servindo de critério para sua exata compreensao e inteligéncia
exatamente por definir a Idgica e a racionalidade do sistema normativo,
no que lhe confere a tdnica e Ihe da sentido harménico.

11 REALE, Miguel. Li¢des preliminares de direito. 18. ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 1991, p. 299.
12 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de direito administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004.

p. 841.
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Com o objetivo de proporcionar uma melhor compreensao sobre o tema
torna-se necessario a abordagem dos principios constitucionais de indole financeira

gue orientam a atividade financeira do Estado.

2.4.1 Principio da legalidade da despesa publica

O principio da legalidade surgiu guiado pela Declaracdo Universal dos
Direitos do Homem e do Cidadao do ano de 1789 (Revolucdo Francesa) e encontra-
se aprofundado em nosso ordenamento juridico, inserido em meio aos direitos e
garantias fundamentais do cidadao, o art. 5°, Il da CF/88 estabelece que ninguém
sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.

Em matéria orcamentéaria, esse principio significa que a Administracao
Publica subordina-se as prescri¢des legais.

O principio da legalidade deve ser estritamente respeitado em todos os
procedimentos da atividade financeira estatal, para que ndo se figue a mercé de
qualquer descomedimento personalista dos governantes. Sob este aspecto Eduardo

Marcial Ferreira Jardim®® entende que:

No Sistema Financeiro, por outro lado, a legalidade assume foros de intenso
rigor, donde adjetivar-se como estrita, pois nessa seara nao basta a lei criar
um dado direito ou dever apenas em tese, mas é de mister fazé-lo de modo
exaustivo e pormenorizado, emitindo conceitos determinados, de que falam
Larenz e Roxin, em contra nota aos comandos incompletos ou elasticos.
Como corolario temos que a estrita legalidade ndo deixa espaco para o
executivo expedir decretos que introduzam critérios subjetivos na aplicacédo
da lei, vedada ainda, a edicao de atos administrativos discricionarios.

Para o professor Ricardo Lobo Torres™, “o principio da legalidade é um
dos pontos cardeais do Estado Financeiro. Aparece na vertente tributaria e na
orgcamentaria”.

Todos os procedimentos administrativos, or¢camentarios, financeiros,
econdmicos, tributéarios e operacionais praticados pela administragdo publica devem

obedecer as normas estabelecidas em lei.

13 JARDIM, Eduardo Marcial Ferreira. Manual de direito financeiro e tributario. 9. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2008, p. 36.
4 TORRES. 2002, p. 94.
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O principio da legalidade €, sem davida, um dos principios basilares do

sistema normativo brasileiro.

2.4.2 Principio da Anualidade

O termo “anualidade” pode ter dois significados. Tanto pode significar o
lapso temporal de vigéncia da lei orcamentaria como pode dizer respeito ao pré-
requisito que autoriza a cobranca dos tributos num dado exercicio, ha medida em
que estejam eles incluidos no orcamento.

Nesta ocasido, a anualidade sera considerada sob o prisma orgcamentario,
destarte sua percepcao a luz do direito financeiro.

Na vertente orcamentaria existe o principio da anualidade que garante ao
Poder Legislativo controle politico sobre o Poder Executivo através da renovacdo
anual da permisséo para a cobranca de tributos e a realizacdo dos gastos, mediante
a aprovacao legislativa da lei orcamentéaria anual.

Para Jean-Marie Cotteret e Claude Emeri*®, “O principio da anualidade
orcamentéria exprime simplesmente que a autorizacdo para despender e para
receber ndo vale a ndo ser por um ano. Além desse marco de tempo todas as
receitas e todas as despesas sao proibidas, até nova autorizacéo”.

O principio da anualidade representa uma significativa mostra do
postulado da seguranca juridica e € pratica adotada unanimemente no Estado
Moderno.

Sobre a seguranca juridica constante no principio da anualidade, Eduardo

Marcial Ferreira Jardim'® assim se manifesta:

Por sem dlvida a anualidade representa uma expressiva manifestacdo do
postulado da seguranca juridica. Nesse sentido, constitui um limite ao poder
interventivo do Estado Democratico de Direito, pois a cada ano o0s
mandatérios do povo votam e aprovam o0 respectivo orcamento. Com isto
evita-se a adogdo de um periodo mais amplo, que poderia desequilibrar a
atuacdo do Estado, quer pela estipulacdo de poderes excessivos ao
Executivo, como meio de tornar exequlivel um orgcamento a longo prazo,
quer, na hipétese inversa, pela restricdo dos poderes do Executivo,
comprometendo, assim, o proprio interesse publico. Sobremais, um periodo

15 COTTERET, Jean-Marie, e EMERI, Claude. apud JARDIM. 2008, p. 37.
16 Jpid., p. 38.
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menor do que um ano seria insuficiente para a realizacdo dos objetivos
publicos.

O principio da anualidade esta estampado no art. 2° da Lei 4.320/64. A
CF/88 estabelece, no art. 165, 8 9°, |, que cabe a lei complementar dispor sobre o
exercicio financeiro, mas ainda assim faz expressa referéncia a anualidade do
orcamento em varios dispositivos (arts. 48, II; 99, § 3° e 4°; 127, § 4° e 5% 165, Ill, 8§
2°, 5° 8° e 9° |I; 167, ). Recepcionada pela nova ordem constitucional, a Lei
4.320/64 determina que o exercicio financeiro coincidird com o ano civil (art. 34), ou
seja, corresponde ao ano-calendario (1° de janeiro a 31 de dezembro).

A Lei Complementar 101/00 consagra o principio da anualidade em seu
art. 4°, 8 1° e no art. 5°.

O professor Ricardo Lobo Torres'’ ressalva que “a anualidade
orcamentaria ainda é fundamental ao Estado Democratico, consagrado nas mais
importantes Constituicdes, ainda que, as vezes, combinada com a plurianualidade”.

No Brasil as leis orcamentarias sao elaboradas para periodos que variam
de 1 a 4 anos. O Plano Plurianual (PPA) € elaborado para perdurar 4 anos, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) estabelece a cada ano as regras para a elaboracdo
do orcamento do exercicio seguinte, e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), como o
nome ja evidencia, € anual. Mais adiante esses institutos serdo abordados com mais

detalhes no 3° capitulo.

2.4.3 Principio da Unidade

As Constituicbes de 1934 e 1937 e o Estatuto Politico de 1946 traziam a
exigibilidade de que o orgamento fosse uno. De acordo com 0s constituintes de
entdo, preordenava-se a viabilizar o controle das contas publicas consubstanciadas
em um unico documento.

No entanto, as Constituicdes de 1967 e 1988 deixaram de fazer mencao
expressa a unicidade, o que nao significa o seu desvanecimento, mas a sua nova

configuracéo.

17TORRES. 2002, p. 103.
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Na atualidade, com toda complexidade do Estado Moderno é impensavel
um unico documento orgamentario, no sentido restrito do termo. No entendimento de
Eduardo Marcial Ferreira Jardim'®, “a unidade ganhou cores novas e passou a
denotar a existéncia de um orcamento basico, em torno do qual se agregam
orcamentos miniaturas, que ao cabo de contas, se incorporam e se integralizam ao
aludido orgamento base, compondo um todo indivisivel”.

A Lei n. 4.320/64 consagra o principio da unidade orcamentaria em seu
art. 2°.

A moderna Lei Complementar n. 101/00, no art. 5°, estabelece que a lei
orgcamentéria sera elaborada de forma compativel com o plano plurianual e com a lei
de diretrizes orcamentéarias, demonstrando que ndo pode haver divergéncia de
proposicdes, pois o orcamento deve ser uma peca harmoniosa como se fora uma sé
peca.

Para Ricardo Lobo Torres®:

O principio da unidade ja ndo significa a existéncia de um Unico
documento, mas a integracdo finalistica e a harmonizacdo entre os
diversos orgcamentos. A CF/88 modernizou sobremaneira a disciplina
orcamentéria, ao unificar o orgamento fiscal, o de investimento das estatais
e o da seguridade social, segundo a orientacdo hoje prevalecente em
outros paises.

Luiz Emygdio Rosa Junior®® acompanha o entendimento do Professor
Ricardo Lobo Torres de que a CF/88 deu uma concep¢do mais moderna ao principio
da unidade, ao dispor no § 5° do art. 165, que a lei orcamentaria compreende o
orcamento fiscal, o orcamento de investimento e o orcamento da seguridade social.
Assim, ndo se pode mais dizer que o referido principio implica na existéncia de um
documento Unico, mas sim que as diversas pec¢as orcamentarias sejam harménicas
entre si.

N&o obstante existam trés orcamentos em nosso ordenamento juridico,
conforme preceitua o art. 165 da CF/88, a unicidade perdura, pois, como bem
enfatizou José Afonso da Silva®*, a unidade ndo é documental, mas de objetivos a

serem atingidos dentro de uma estrutura integrada do sistema.

18 JARDIM. 2008, p. 41.

19 TORRES. 2002, p. 105.

20 ROSA JUNIOR. 2003, p. 87.

21 SILVA, José Afonso da. apud JARDIM, op. cit,, p. 42.
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Esse modelo, em linhas gerais, segue a concepcdo da totalidade
orcamentdria, ou seja, multiplos orcamentos séo elaborados de forma independente,
sofrendo, todavia a consolidacdo que possibilita o conhecimento do desempenho

global das financas publicas.

2.4.4 Principio da Universalidade

Para Ricardo Lobo Torres?, o principio da universalidade “é o principio da
maior importancia para o equilibrio financeiro, que se concretiza na norma do art.
165, 8 5°, da CF/88 e que informa diversas Constituicdes Modernas”.

De acordo com Sebastido SantAnna e Silva®®, o principio da

universalidade possibilita ao Legislativo:

a. Conhecer a priori todas as receitas e despesas do governo e dar prévia
autorizacdo a respectiva arrecadacéao e realizacao;

b. Impedir ao Executivo a realizacdo de qualquer operagédo de receita e
despesa sem prévia autorizagdo parlamentar;

c. Conhecer o exato volume global das despesas projetadas pelo governo,
a fim de autorizar a cobrancga dos tributos estritamente necesséarios para
atendé-las.

O principio da universalidade encontra-se claramente incorporado na
legislacdo orcamentéria. Ele preconiza que a lei orcamentéaria deve incluir, por seus
valores brutos, todas as receitas e despesas referentes aos Poderes Publicos,
inclusive as relativas aos fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e
indireta, fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, aos investimentos das
empresas estatais e as referentes a seguridade social, bem como os fundos e
fundagdes publicas (CF, art. 165, § 5°, 1, II, Ill, e Lei n. 4.320/64, art. 6°).

Na Lei 4.320/64, o cumprimento do preceito é exigido nos seguintes

dispositivos:

Art. 2° A Lei do Orcamento contera a discriminacdo da receita e despesa
de forma a evidenciar a politica econémica financeira e o programa de

22 TORRES. 2002, p. 106.
23 SILVA, Sebastido Sant’Anna e. apud GIACOMONI, James. Orcamento publico. 14. ed. ampliada, revista e
atualizada. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p, 67
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trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade
e anualidade.

[...]

Art. 3° A Lei de Orcamentos compreendera todas as receitas, inclusive as
de operacdes de crédito autorizadas em lei.

Paragrafo Unico. N&do se consideram para os fins deste artigo as operacdes
de crédito por antecipacao da receita, as emissdes de papel-moeda e
outras entradas compensatorias, no ativo e passivo financeiros.

Art. 4° A Lei de Orcamento compreendera todas as despesas proprias dos
orgéos do Governo e da administragdo centralizada, ou que, por intermédio
deles se devam realizar, observado o disposto no artigo 2°.

O art. 4° da LRF reforca o principio da universalidade ao pregar o
equilibrio entre receitas e despesas e ao exigir que o Anexo de Metas Fiscais da
LDO demonstre, dentre outros, os valores relativos a receitas, despesas, resultados
nominal e primario, montante da divida publica, avaliagdo da situacdo financeira e
atuarial dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos.

De tal modo, o principio da universalidade visa a proporcionar maior
clareza ao orgamento, facilitando a sua compreensdo e tece um retrato fiel das
financas do Estado.

Luiz Emygdio F. da Rosa Jr.?* assevera que:

Os principios da unidade e da universalidade orcamentaria sdo claramente
distintos. O primeiro em sua concep¢ao atual determina uma integragéo
entre os diversos orgamentos, compreendendo as receitas e as despesas
de todos os Poderes, 6rgdos e Fundos. Pelo segundo deve constar do
orcamento o produto bruto das despesas e receitas, sem compensacdes
ou deducdes.

O principio da universalidade denota fundamentalmente que o orgamento
deve conter todas as receitas e despesas da Unido, até mesmo as atinentes aos
fundos, oOrgdos e entidades da administracdo direta e indiretas, incluidas as

fundacbes mantidas pelo poder publico.

24 ROSA JUNIOR. 2003, p. 90.
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2.4.5 Principio da Proibicdo do Estorno de Verbas

O principio da proibicdo do estorno de verbas esta inserido no art. 167, VI
da CF/88, quando veda a transposicdo, o remanejamento ou transferéncia de
recursos de uma categoria de programacédo para outra ou de um Orgdo para outro,
sem prévia autorizacao legislativa.

J.R. Caldas Furtado® salienta que:

A norma em exame tem estreita correlacdo com o principio da legalidade,
na medida em que o resguarda e o fortalece. De nada adiantaria o principio
da legalidade, se nédo fosse o da proibicdo de estorno de verbas: o primeiro
determina que o or¢gamento deva ser formalmente aprovado por lei, sentido
estrito; o segundo, que a estrutura basica ali fixada somente pode ser
alterada mediante autorizagéo legislativa.

Para Eduardo Marcial Ferreira Jardim?®®, o referido principio
“simplesmente reproduz a quintesséncia da funcdo administrativa, a qual deve

limitar-se a cumprir a lei, ndo Ihe sendo facultado altera-la”.

2.4.6 Principio da Nao Afetacdo da Receita de Impostos

O principio da ndo afetacdo da receita de impostos é aquele, segundo o
qual, toda receita orcamentéaria deve ser recolhida ao Caixa Unico do Tesouro, sem
qualquer vinculacdo em termos de destinacdo a 6rgao, fundo ou despesa. Esta
previsto explicitamente no art. 167, 1V, da CF/88:

Art. 167 - S&0 vedados:

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacédo dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as acles e
servigcos publicos de saulde, para manutencdo e desenvolvimento do
ensino e para realizac@o de atividades da administracdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXIl, e a
prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacdo de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo.

25 FURTADO. 2009, p. 77.
26 JARDIM. 2008, p. 42.
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Os principais objetivos desse principio sdo oferecer flexibilidade na gestao
do caixa do setor publico e evitar o desperdicio de recursos.

James Giacomoni?’ acredita que a exigéncia de que as receitas n&o
sofram vinculacdo é uma imposicdo de bom senso, pois, segundo ele, “qualquer
administrador prefere dispor de recursos ndo comprometidos para atender as
despesas conforme as necessidades”.

Trata-se, deste modo, de um principio que busca garantir que nenhuma
parcela da receita geral podera ser reservada ou comprometida a atender certos e
determinados gastos, ou seja, nhdo é permitida a vinculacédo de receita de impostos.
No entanto, James Giacomoni?® entende que “as virtudes estampadas no VI do art.
167 da CF/88 sao anulados pelo grande numero de ressalvas”.

O principio da ndo afetacdo da receita se restringe aos impostos, por
serem tributos ndo vinculados, admitindo, por conseguinte, a vinculacdo quanto as
demais espécies de tributos (taxas, contribuicdo de melhoria, empréstimos
compulsorios e contribuicdes especiais), pela via da lei ordinaria, situacdo que é

corrigueira no Pais.

2.4.7 Principio da Exclusividade da Matéria Orcamentaria

Segundo o principio da exclusividade, o orcamento nao contera
dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa. Encontra-se
positivado no art. 165, § 8° da CF/88.

O principio da exclusividade impede também que aumentos de aliquotas
ou alteracdes tributarias sejam realizadas por meio da lei orcamentéaria. Para tal
possibilidade, as alteracbes devem estar previstas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias e devem ser efetivadas por lei especifica.

Luiz Emygdio F. da Rosa Jr.?° entende que o § 8° do art. 165 da CF/88

veda “as chamadas “caudas orgamentarias”, que consistiam em medidas geralmente

27 GIACOMONL. 2007, p. 75.
28 bid, p. 76
29 ROSA JUNIOR. 2003, p. 92.
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de carater politico-demagogico que eram introduzidas no orgcamento sem que se
relacionassem com a matéria orcamentaria.

De acordo com James Giacomoni®, o principio da exclusividade “surgiu
com o objetivo de impedir que a lei de orcamento, em funcéo da natural celeridade
de sua tramitacdo no legislativo, fosse utilizada como meio de aprovagédo de
matérias outras que nada tinham que ver com questdes financeiras”.

J.R. Caldas Furtado® esclarece que o art. 165, § 8°, parte final, da CF
exclui dessa proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e as
operacles de crédito, ainda que por antecipacdo da receita, nos termos da lei. E

acrescenta:

O problema reside no fato de que, nem a Constituicdo Federal, nem a Lei
n°® 4.320/64, nem a Lei Complementar n. 101/00 (LRF) estabelecem
parametros para a autorizacdo da abertura desses créditos suplementares,
ficando a cargo do legislador da lei orcamentaria a fixagdo de tal limite.
Note-se, entretanto, que quanto maior o percentual permitido na lei
orcamentéria, maior sera a evidéncia de falta de organizacdo e
planejamento do ente governamental.

Trata-se, portanto do principio que visa garantir que nas leis que aprovam
0S orcamentos anuais constem apenas as receitas previstas e as despesas
autorizadas, ndo admitindo que matérias com contetdo distinto sejam encampadas

e votadas juntamente com as leis orcamentarias.

3 CAPITULO 2: DESPESA PUBLICA

3.1 Conceito

%2 “3 Despesa Publica é a soma dos

De acordo com Claudio Carneiro
gastos em dinheiro feitos pelo Estado para a realizagdo do interesse publico,

incluindo o gasto com a maquina administrativa, obras e servigcos publicos”.

30 GIACOMONL. 2007, p. 79.
31 FURTADO. 2009, p. 86.
32 CARNEIRO. 2008, p. 366.
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O mesmo autor ressalta que “as despesas devem ser previamente
autorizadas pelo Poder Legislativo, seja pelo orgamento ou pela abertura de créditos
adicionais”. E acrescenta: “a violagcdo dessa regra enseja a pratica de crime e
violacdo a Lei de Responsabilidade Fiscal’.

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF trouxe varias regras que visam
dar maior transparéncia ao Orcamento Publico. O tdpico sobre a aplicacdo do
principio da transparéncia sera visto de forma mais detalhada no proximo capitulo.

Optando por uma definicdo juridicamente estrita e considerando que a
despesa publica ndo pode ter finalidade estranha ao interesse publico, Eduardo
Marcial Ferreira Jardim*®, entende que “todo dispéndio previsto no orcamento” deve
ser considerado como despesa publica. E afirma:

A despesa publica compreende o conjunto de gastos incorridos pelo Estado
com o objetivo precipuo de prestar servicos publicos aos cidadaos.
Basicamente estes dispéndios ora estdo voltados para a implantagdo ou
expansédo dos servigos publicos, ora estdo direcionados para a manutengéo
de servigos anteriormente criados. De outro modo pode-se dizer que o

emprego dos recursos publicos as vezes provoca aumento do patrimdnio
publico, em outras proporciona a sua manutencao.

Adverte-se que a Despesa Publica somente sera realizada apds constar
nas Leis Orcamentérias, de origem do Poder Executivo, devidamente aprovadas
pelo Poder Legislativo. A necessidade de prévia autorizacdo legislativa para a
realizacdo das despesas esta expressa na CF/88, nos arts. 48, 1 a IV, e 165 a 169.

Para Kiyoshi Harada®* *

o importante é ressaltar que a despesa publica ha
de corresponder, invariavelmente, a um dispéndio relacionado com uma finalidade
de interesse publico, que é aquele interesse coletivo, encampado pelo Estado”.

J.R. Caldas Furtado®>, no mesmo sentido assevera que “a despesa
publica compreende o conjunto de gastos incorridos pelo Estado com o objetivo
precipuo de prestar servigos publicos aos cidadaos”.

Diante das conceituacdes dos autores citados € possivel entender que
despesa publica é essencialmente todo gasto efetuado pelo Estado, representado
por autoridade, 6érgdo ou outro ente dotado de legitimidade, que tende a atender as
necessidades gerais da populacdo, mediante autorizacéo legislativa, por meio das

leis que formam o orgamento (PPA, LDO, LOA).

33 JARDIM. 2008, p. 50.
34 HARADA. 2007, p. 53.
35 FURTADO. 2009, p. 157.



28

Cabe destacar que a despesa publica deve sempre corresponder a
satisfacdo de interesses da coletividade. Para atender tal anseio encontra-se como
alternativa o Orcamento Participativo, em gradual implantacdo no pais, que
proporciona um controle social viavel, pois visa garantir que as pec¢as orcamentarias
reflitam a real necessidade da sociedade, buscando atender as reivindicagbes da
populacao.

Sobre o Orcamento Participativo, ha dispositivo especifico na CF/88, na
Lei 4.320/64, na Lei de Responsabilidade Fiscal e no Estatuto das Cidades, que
ampara a participacdo da sociedade civil na elaboragéo dos orgamentos, enquanto
instrumentos de planejamento da gestdo municipal.

A Constituicdo do Estado de Santa Catarina, por sua vez, também prevé
gue serdo realizadas audiéncias publicas pela Assembléia Legislativa do Estado
visando subsidiar os trabalhos de suas comissdes técnicas, dentre elas a que
analisa o projeto de lei orcamentaria encaminhado pelo Executivo (art. 47, § 2°,

incisos Il e Il da Constituicdo do Estado de Santa Catarina).

3.2 Relacdo Despesa X Receita

Conforme ensina Ricardo Lobo Torres®: “A despesa e a receita sdo as
duas faces da mesma moeda, as duas vertentes do mesmo orgamento. Implicam

mutuamente e devem se equilibrar”. E acrescenta:

A partir da década de 30 predominou a ideologia keynesiana, que admitia
os orcamentos deficitarios e o excesso da despesa publica, ao fito de
garantir o pleno emprego e a estabilidade econémica.

Essa politica foi ultrapassada na década de 80 pelo discurso do liberalismo
social, que sinalizou no sentido da contencdo dos gastos publicos e dos
privilégios e do aumento das receitas, para o equilibrio financeiro do Estado.
A CF 88 traz no capitulo do orcamento inimeros dispositivos no sentido da
transparéncia e do controle da despesa publica [...]

A Lei da Responsabilidade Fiscal, de 04 de maio de 2000, tornou
imperativo na administragéo publica ndo gastar mais do que se arrecada. Os gastos

devem conter-se dentro dos limites da arrecadacao das receitas publicas, sob pena

36 TORRES. 2002, p. 173.
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de quebra do equilibrio fiscal, o0 que gera o endividamento do Estado. Alias, como
soe acontecer na atividade privada, onde, quando as despesas ultrapassam as

receitas, ocorre a faléncia.

3.3 Natureza Politica da Despesa

Despesa publica é tudo o que o Estado gasta para satisfazer as
necessidades publicas. De tal modo, percebe-se facilmente a natureza politica da
despesa publica.

Regis Fernandes de Oliveira®” afirma que:

A decis@o de gastar é, fundamentalmente, uma decisédo politica. O
administrador elabora um plano de acdo, descreve-o no orgamento, aponta
0s meios disponiveis para seu atendimento e efetua o gasto. A decisdo
politica jA vem inserta no documento solene de previsdo de despesas.
Dependendo das convicgdes politicas, religiosas, sociais, ideolégicas, o
governante elabora seu plano de gastos. Dai a variagdo que pode existir de
governo para governo, inclusive diante das necessidades emergentes. As
opcBes podem variar: hospital, maternidade, posto de puericultura, escolas,
rodovias, aquisi¢cao de veiculos, contratacdo de pessoal etc.

Luiz Emygdio F. da Rosa Jr.*®® enfatiza que: “E universal o principio de
que a escolha do objetivo da despesa publica envolve um ato politico, referente a
determinacao das necessidades publicas que deverdo ser satisfeitas pelo processo
do servico publico”.

A natureza politica da despesa esta intimamente relacionada ao plano de
governo em operacdo. Cada governante tem suas proprias metas politicas. A
realizacdo das despesas, invariavelmente visando o bem comum e necessidades

coletivas, variam conforme o cunho politico da administracdo vigente.

37 OLIVEIRA. 2007, p. 243.
38 ROSA JUNIOR. p. 28.
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3.4 Classificacdo da Despesa Publica

A Despesa Publica possui varias classificagdes, inclusive estabelecidas
pela legislacdo, como é o caso da Lei 4.320/64 e da LC 101/00.

Adota-se nesta pesquisa a classificacdo das despesas publicas em
orcamentarias e extra-orcamentarias, ordinarias e extraordinarias, correntes e de

capital.

3.4.1 Despesas Orgamentarias e Extra-orgamentarias

Claudio Carneiro®® afirma que “a andlise dos arts. 103 e 104 da Lej
4.320/64 permite o entendimento de que existem duas modalidades de despesas,
quais sejam a orcamentérias e extra-orcamentarias”.

Neste caso, cabe observar, que o principio da universalidade, inserido na
CF/88 art. 165, § 5°, 1, Il e 1, e na Lei 4.320/64, art. 64 institui que a lei orcamentaria
deve incluir por seus valores brutos, todas as receitas e despesas referentes aos
Poderes Publicos, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e
indireta, e as fundagbBes instituidas e mantidas pelo Poder Publico; aos
investimentos das empresas estatais e as referentes a seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados.

Ressaltando a importancia de se resguardar o principio da universalidade,
J.R. Caldas Furtado® ressalva que “quase a totalidade da movimentacdo de
recursos passa, necessariamente pelo orcamento, isto é, a despesa orcamentéaria
contempla quase a todas as despesas publicas”.

Valdecir Pascoal*

, por sua vez, assevera que despesa orcamentaria é
aquela que “decorre da lei orgamentaria e dos créditos adicionais. Deve obedecer a
todas as regras pertinentes ao processamento da despesa, tais como: licitagéo,

empenho, liquidacéo, etc.”

39 CARNEIRO. 2009, p. 13.

40 FURTADO. 2009, p. 157.

41PASCOAL, Valdecir Fernandes. Direito financeiro e controle externo - Teoria, jurisprudéncia e 370
questdes. 4. ed. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p. 62
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Sao créditos adicionais as autorizacdes legislativas de despesas nao

computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Or¢gamento (Lei n°® 4.320/64, art.

40).

Claudio Carneiro* ressalta que:

[...]se os créditos adicionais forem abertos nos udltimos quatro meses do
exercicio financeiro e, caso ndo haja saldos e estes ndo tenham sido
utilizados até o dia 31 de dezembro, poderéo eles ser reabertos no exercicio
financeiro seguinte, mas passaréo a ser extra-orcamentarios.

Quanto & despesa extra-orcamentaria, J.R. Caldas Furtado®® pondera que

“existe um pequeno grupo de despesas que, em razao de suas peculiaridades, nao

transita pelo orgcamento, ou seja, independem de autorizagao legislativa”.

De acordo com Claudio Carneiro® “a despesa extra-orcamentaria

compreende a saida de numerarios nao previstos no orcamento, como por exemplo,

pagamentos de restos a pagar® e resgate de operacdes de crédito por antecipacdo

de receita”.

Para Valdecir Pascoal

1® a despesa extra-orcamentaria:

Corresponde as despesas que nao vém consignadas na lei do orgamento
ou em créditos adicionais e compreende diversas saidas de numerario
resultante do levantamento de depdsitos, caugdes, pagamento de restos a
pagar, consignacdes, resgate de operacdo de crédito por antecipacdo de
receita (ARO), bem como todos os outros valores que se apresentem de
forma transitéria. S8o valores que anteriormente ingressaram nos cofres
publicos a titulo de receitas extra-orcamentérias. A sua efetivacao se da de
uma forma muito menos burocrética do que as despesas orcamentérias.

O pagamento do principal (amortizagdo) da ARO é uma despesa extra-
orcamentdria, mas o pagamento dos juros da ARO €& uma despesa
orcamentéria.

As Despesas extra-orcamentarias, portanto, sdo pagamentos que nao

dependem de autorizacao legislativa e correspondem a restituicdo ou a entrega de

valores arrecadados a titulo de receita extra-orcamentaria.

42 CARNEIRO. 2009, p. 13.
43 FURTADO. 2009, p. 157

44 CARNEIRO, op. cit,, p. 14.
45 Lei 4.320/64, art. 36: Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia
31 de dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

46 PASCOAL. 2005. p. 62.
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3.4.2 Despesas Ordinérias e Extraordinarias

Claudio Carneiro*’ afirma que “As despesas ordinarias sdo aquelas
renovaveis anualmente em razdo do seu carater regular’. As despesas ordinarias
assemelham-se muito as despesas or¢camentérias, pois ambas precisam cumprir 0
requisito de regularidade da despesa e a previsao obrigatdria nas leis orcamentérias.

Para Aliomar Baleeiro®:

A mais importante dessas classificacdes era talvez, a de despesas: a)
ordinarias; e b) extraordinarias. Despesas “ordinarias”, pelo critério da
periodicidade eram as que normalmente constituiam a rotina dos servi¢os
publicos e, destarte, se repetiam em todos os anos. “Extraordinarias”, pelo
contrario. Eram aquelas de carater esporadico, provocadas por circunstancias
de carater excepcional, e que, por isso, nem todos 0s anos apareciam nos
orgamentos.

Para Claudio Carneiro®, “as despesas extraordinarias sdo aquelas que
por surgirem de uma forma inesperada, ndo séo previstas anualmente, mas que

necessitam ser realizadas”.

3.4.3 Despesas correntes e de capital

A Lei 4.320/64 estabelece no art. 12 a classificacdo das despesas
orcamentérias divididas em duas categorias econdémicas. As Despesas Correntes,
subdivididas em Despesas de Custeio e Transferéncias Correntes; e as Despesas
de Capital, estas subdivididas em Investimentos, Inversdes Financeiras e
Transferéncias de Capital. A divisdo das categorias € denominada subcategoria
econdmica.

A Lei Complementar n. 101/00, a chamada Lei de Responsabilidade

Fiscal, que estabelece normas de financas publicas voltadas para a

47 CARNEIRO, 2009, p. 14.
48 BALEEIRO. 1991, p. 99.
49 CARNEIRO. loc. cit.
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responsabilidade na gestdo fiscal, mantém a classificagdo das despesas
orcamentérias por categorias econdmicas.

J.R. Caldas Furtado® acrescenta que essa divisdo da despesa publica
em categorias econdmicas “fornece elementos que possibilitam o estudo dos efeitos
que a aplicacdo dos recursos publicos provocara na formacdo do Produto Interno
Bruto (PIB) do Pais”.

3.4.3.1 Despesas Correntes

As despesas correntes, no entendimento de J.R. Caldas Furtado®}, “s&o
aguelas que ndao provocam aumento no patrimdénio publico, mas concorrem para a
sua conservacao”.

No mesmo sentido, Luiz Emygdio F. da Rosa Junior®* afirma que
“Despesas correntes sdo aquelas que ndo enriguecem o patriménio publico e sédo
necessarias a execucao dos servicos publicos e a vida do Estado, sendo assim,
verdadeiras despesas operacionais e economicamente improdutivas.

Para Vardecir Pascoal®:

Despesas Correntes sdo 0s gastos de natureza operacional que se
destinam a manutencdo e ao funcionamento dos servigos publicos, quer
estes servi¢os sejam realizados pela Administragdo Publica (o que é regra)

ou transferidos para outras pessoas fisicas ou juridicas.

As despesas correntes, por sua vez, se dividem em duas subcategorias

econdmicas: despesas de custeio e transferéncias correntes.>

50 FURTADO. 2009, p. 158.
51 FURTADO. loc. cit.

52 ROSA JUNIOR. 2003. p. 38.
53 PASCOAL. 2005, p. 63.

54 PASCOAL. loc. cit.
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3.4.3.1.1 Despesas de Custeio

A Lei 4.320/64, no art. 12, § 1°, classifica como Despesas de Custeio “as
dotacBes para a manutencdo de servicos anteriormente criados e atender a obras de
conservacao e adaptacdo de bens imoveis”.

J.R. Caldas Furtado®® assevera:

Percebe-se que, no caso das Despesas de Custeio, os dispéndios serdo
incorridos na manutencdo de servigcos publicos prestados diretamente pelo
ente publico titular dos recursos, ou tais recursos se destinardo a atender a
obras de conservacdo e/ou adaptacdo de bens iméveis que pertencem ao
patriménio da prépria entidade.

Para Luiz Emygdio F. da Rosa Junior® as “despesas de custeio s&o
aguelas que sao feitas objetivando assegurar o funcionamento dos servigos
publicos”.

J.R. Caldas Furtado® destaca que: “Nessa classe de despesa, é
caracteristica basica a existéncia de contraprestacao direta em bens ou servicos em
favor de ente que despende 0s recursos”.

Sdo exemplos de despesas de custeio: despesas de pessoal (civil e
militar), material de consumo, servicos de terceiros, obras de conservacdo e

adaptacao de bens imdveis, etc.

3.4.3.1.2 Transferéncias Correntes

A Lei 4.320/64, art. 12, § 2°, dispde que:

Classificam-se como Transferéncias Correntes as dotacfes para despesas
as quais ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou servicos,
inclusive para contribuicbes e subvencdes destinadas a atender a
manutencdo de outras entidades de direito publico ou privado.

55 FURTADO. 20009, p. 159.
56 ROSA JUNIOR. 2003. p. 39.
57 FURTADO. loc. cit..
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J.R. Caldas Furtado® observa que “os recursos serdo transferidos pelo
titular dos recursos em favor do funcionamento de outras entidades sem qualquer
contraprestacao direta em bens ou servicos em beneficio do ente transferidor”.

Exemplos de Transferéncias Correntes: subvencdes sociais, contribuicbes

correntes, subvenc¢des econdmicas, pagamentos de inativos, pensionistas, etc.

3.4.3.2 Despesas de Capital

As despesas de capital, de acordo com o art. 12, da Lei 4320/64, sao os
gastos realizados pela Administracdo Publica em investimentos, inversées
financeiras e transferéncias de capital. Tais despesas implicam, ordinariamente, em
acréscimo do patriménio publico.

Para J. R. Caldas Furtado® as despesas de capital:

Sdo aquelas que provocam aumento no patrimbnio publico; sdo as
despesas direcionadas para a implantacdo ou expansdo de servigcos
publicos, quer sejam executados diretamente pelo ente publico ao qual
pertencem 0s recursos quer sejam realizados por outras entidades de
direito publico ou privado, mediante transferéncia de recursos.

As despesas de capital sdo, portanto, aquelas que contribuem
diretamente para a formacao ou a aquisicdo de um bem de capital.

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis® ressaltam que:

As Despesas de Capital constituem o grupo de despesas da Administracao
Publica, direta ou indireta, com o interesse de constituir bens de capital que
contribuirdo para a producdo ou geracdo de novos bens ou servigos e
integrardo o patriménio publico, o qual abrange também as ruas, rodovias,
pracas, parques, jardins, etc., sdo demonstrados ou evidenciados no
balanco patrimonial, mas ndo sé@o contabilizados no momento em que séo
realizadas as operacdes que envolvem valores.

As Despesas de Capital se classificam em Investimentos, Inversdes

Financeiras e Transferéncias de Capital (art. 12, caput da Lei 4.320/64).

58 FURTADO. 2009, p. 160.

59 FURTADO. loc. cit.

60 MACHADO JUNIOR, José Teixeira e COSTA REIS, Heraldo da. A lei 3.420 comentada - e a lei de
responsabilidade fiscal. 32. ed. ver. atual. Rio de Janeiro: IBAM, 2008, p. 56.
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3.4.3.2.1 Investimentos

Os Investimentos de acordo com o previsto no art. 12, § 4° da Lei
4320/64 sao as dotacOes para o planejamento e execucdo de obras, inclusive as
destinadas a aquisicdo de iméveis considerados necessérios a realizacdo destas
dltimas, bem como os programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalagfes,
equipamentos, material permanente e constituicdo ou amento do capital de
empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

Vé-se que, como bem explicam J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da
Costa Reis®, a Lei 4320/64 “utilizou o critério econdmico para distinguir os
investimentos das inversdes financeiras”. Nesse passo, “‘investimentos seria toda
aguela despesa de capital que geraria servicos, em conseqiéncia, acréscimos ao
Produto Interno Bruto”.

Os investimentos serdo discriminados na lei de orcamento segundo 0s
projetos de obras e de outras aplicacdes (art. 20 da Lei 4.320/64).

Exemplos de investimentos: construcdo de uma escola, aquisicdo de uma
casa ja em utilizacdo para posterior demolicdo e construcdo de uma estrada,
elevadores, aeronaves, veiculos, criacdo ou aumento de capital de uma empresa

agricola ou industrial etc.

3.4.3.2.2 Inversdes Financeiras

Diz a Lei 4320/64, art. 12, 8 5°, que:

§ 5° Classificam-se como Inversdes Financeiras as dota¢des destinadas a:

| - aquisicao de imoveis, ou de bens de capital ja em utilizagao;

Il - aquisi¢cdo de titulos representativos do capital de empresas ou entidades
de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operacdo nao importe
aumento do capital;

lll - constituicho ou aumento do capital de entidades ou empresas que
visem a objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operacdes bancérias
ou de seguros.

61 MACHADO JUNIOR e REIS. 2008. p. 51.



37

J.R. Caldas Furtado®® leciona que “a Lei [4.320/64] determina que se
classifiguem como Inversdes Financeiras as dotacdes que dardo suporte a despesas
que, em regra — ao contrario dos investimentos —, ndo tem o poder de gerar servigcos
e por isso ndo provocam aumento do PIB”.

Exemplos de Inversdes Financeiras: compra de um imével, jA em uso,
para servir de sede de um 6rgdo publico, compra a um particular de acdes de

empresas, criacdo de um banco estatal, concessédo de empréstimos etc.

3.4.3.2.3 Transferéncias de Capital

O art. 12, 8 6°, da Lei 4320/64, diz que:

Sao Transferéncias de Capital as dotacdes para investimentos ou inversdes
financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar,
independentemente de contraprestagdo direta em bens ou servigos,
constituindo essas transferéncias em Auxilios (derivados da LOA) ou
Contribuicdes (derivados de lei especial anterior), bem como as dotacdes
para amortizacdo da divida publica (ex.: auxilios para obras e pagamento do
principal da divida publica.).

Com relagdo as Transferéncias de Capital, os recursos serdo transferidos
pelo ente titular dos recursos, sem contraprestacdes em prol do transferidos, para a
realizacdo de Investimentos ou Inversdes Financeiras por outra entidade.

J.R. Caldas Furtado® ressalta que “enquadram-se também nesse
dispositivo as despesas com pagamentos do capital que compdem o montante da
divida publica, contudo, os pagamentos dos juros e outros encargos serao
classificados como Despesas Correntes”.

Pode-se citar como exemplos de Transferéncias de Capital: auxilio para

despesas de capital, amortizacédo do principal da divida contratada.

62 FURTADO. 2009, p. 162
63 FURTADO. loc. cit.
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3.5 Classificacédo atualmente adotada no pais

Além da classificacdo da despesa por categorias econdmicas (despesas
correntes e despesas de capital) definida na Lei 4.320/64 e corroborada pela LC
101/00, foi editada a Portaria Interministerial STN/SOF n°® 163/01, dispondo sobre
normas gerais de consolidagdo das Contas Publicas no ambito da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

Com o advento da Portaria Interministerial STN/SOF n°® 163/01 (arts. 1°,
5° e 99), além da classificacdo da despesa por categorias econdmicas, tornou-se
obrigatéria também a classificacdo orcamentaria da despesa segundo a sua
natureza, exigida em todos os entes da Federacdo, a partir do exercicio de 2002,
visando a consolida¢éo das contas publicas nacionais.

Conforme o Anexo Il da citada Portaria, os grupos de natureza da

despesa sao:

1 - Pessoal e Encargos Sociais
2 - Juros e Encargos da Divida
3 - Outras Despesas Correntes
4 - Investimentos

5 - Invers@es Financeiras

6 - Amortizagdo da Divida

Estabelece a mencionada Portaria:

Art. 3° A classificacdo da despesa, segundo a sua natureza, compde-se de:
| - categoria econbmica;

Il - grupo de natureza da despesa;

Il - elemento de despesa,;

§ 1° A natureza da despesa serad complementada pela informacédo gerencial
denominada “modalidade de aplicagao”, a qual tem por finalidade indicar se
0s recursos sao aplicados diretamente por 6rgdos ou entidades no ambito
da mesma esfera de Governo ou por outro ente da Federacdo e suas
respectivas entidades, e objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacéo
da dupla contagem dos recursos transferidos ou descentralizados.

§ 2° Entende-se por grupos de natureza de despesa a agregacdo de
elementos de despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto
ao objeto de gasto.

§ 3° O elemento de despesa tem por finalidade identificar os objetos de
gasto, tais como vencimentos e vantagens fixas, juros, diarias, material de
consumo, servicos de terceiros prestados sob qualquer forma, subvencgdes
sociais, obras e instalag6es, equipamentos e material permanente, auxilios,
amortizagdo e outros de que a administracdo publica se serve para a
consecucao de seus fins.
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§ 4° As classificacbes da despesa por categoria econdmica, por grupo de
natureza, por modalidade de aplicacdo e por elemento de despesa, e
respectivos conceitos e/ou especificacbes, constam do Anexo Il desta
Portaria.

Art. 5° Em decorréncia do disposto no art. 3° a estrutura da natureza da
despesa a ser observada na execucdo orcamentaria de todas as esferas de
Governo sera “c.g.mm.ee.dd”, onde:

a) “c” representa a categoria econdmica;

b) “g” o grupo de natureza da despesa;

¢) “mm” a modalidade de aplicagéo;

d) “ee” o elemento de despesa; e

e) “dd” o desdobramento, facultativo, do elemento de despesa.

Art. 6° Na lei orcamentaria, a discriminacdo da despesa, quanto a sua
natureza, far-se-a4, no minimo, por categoria econémica, grupo de natureza
de despesa e modalidade de aplicacao.

De acordo com J.R. Caldas Furtado® a Portaria 163/01 foi editada com

base nos seguintes artigos da Lei Complementar n° 101/00 (LRF):

a) artigo 51, caput, que prevé a consolidagdo nacional e por esfera de
governo, das contas publicas, a ser promovida pelo Poder Executivo
da Uniéo até o dia 30 e junho de cada ano;

b) artigo 52, I, b, e Il, b, segundo o qual a demonstracdo da despesa
constante do Relatério Resumido da Execu¢do Orgamentaria far-se-a
por grupo de natureza;

c) artigo 50, § 2° que confere ao 6rgdo central de contabilidade da
Unido, enquanto ndo implantado o Conselho de Gestdo Fiscal, a
competéncia para editar normas gerais para consolidacdo das contas
publicas.

Essa classificacdo surgiu com o escopo de uniformizar os critérios e

procedimentos de classificacdo orcamentaria de receitas e despesas publicas em

todas as esferas de

governo, para tornar possivel o levantamento e a analise de

informacdo em todos os niveis de administracao.

3.5.1 Classificacao por esfera orcamentaria

De acordo com Gustavo Bicalho Ferreira® a Classificacédo por esfera

orcamentéria de uma determinada despesa tem por finalidade identificar se esta

inserida no:

64+ FURTADO. 2009, p. 163.
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o orcamento fiscal: referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico;

0 orcamento de investimento: orcamento das empresas em que a Uniéo,
direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a
voto; e

o orcamento da seguridade social: abrange todas as entidades e 6rgdos
a ela vinculados, da administragéo direta ou indireta, bem como os fundos e
fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

O § 2° do art. 195 da Constituicdo estabelece que a proposta de orgcamento
da seguridade social sera elaborada de forma integrada pelos 6rgdos
responsaveis pela saude, previdéncia social e assisténcia social, tendo em
vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes
orcamentdrias, assegurada a cada area a gestdo de seus recursos.

A classificacdo por esfera orcamentaria da despesa objetiva especificar
se o orcamento € fiscal, da seguridade social ou de investimento das empresas

estatais, conforme dispde a Constituicdo Federal art. 165, § 5°°°.

3.5.2 Classificacgao institucional

A classificagdo institucional da despesa evidencia a estrutura
organizacional e administrativa do ente politico e demonstra a aplicacdo dos
recursos publicos por érgdo/entidade e unidade orgamentaria®’.

Para Gustavo Bicalho Ferreira® “

a classificacdo institucional reflete a
estrutura organizacional e administrativa governamental e esta estruturada em dois

niveis hierarquicos: érgdo orcamentario e unidade orcamentaria”.

65 FERREIRA. Gustavo Bicalho. Despesa publica. Disponivel em:
<http://www.estudaqui.com.br/geral /arquivos/13_Despesa%20P%C3%BAblica%20%20Parte%?20I(gus
tavo).pdf>. Acesso em: 03 de Nov. 2009. p. 4.

66 § 59 - A lei orcamentaria anual compreendera:

I - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, érgios e entidades da administragao

direta e indireta, inclusive fundag¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

II - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a
maioria do capital social com direito a voto;

III - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da
administragio direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder
Publico.

67 FURTADO. 2009, p. 164.

68 FERREIRA. loc. cit.
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Portanto, o designio principal dessa classificacdo é desvendar o montante
de dotacGes necessérias a efetivacdo das funcBes de determinado 6rgdo ou

entidade.

3.5.3 Classificacao funcional-programatica

Nas leis orcamentarias e nos balancos, as acdes serdo identificadas em
termos de funcbes, subfuncdes, programas, projetos, atividades e operacdes
especiais (Portaria MPOG n° 42/99, art. 4°). JR. Caldas Furtado®® informa que essa

“é a classificagdo funcional-programatica”. E acrescenta que’®:

[...] essa classificacdo, engloba na realidade, duas classificagcbes
independentes:

a) a funcional, que tem os cédigos fixados por essa Portaria para a Uniéo,
Estados e Municipios, e é representada por 5 digitos (XX.XXX); os dois
primeiro indicam a funcdo e os trés udltimos a subfuncdo. Exemplo: no
cddigo 03.091, o grupo de digitos 03 especifica a funcéo essencial & justica
e 091, a subfuncao defesa da ordem juridica.

b) A programatica, que tera suas estruturas de programas, cédigos e
identificacdo estabelecidos em atos proprios pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, respeitados os conceitos e determinacdes dessa
Portaria (art. 3°). Na base do sistema integrado de dados (SIDOR), utilizado
na Administracéo Publica Federal, é utilizado um cddigo de 4 digitos (XXXX)
para identificar o programa, e um cdAdigo alfanumérico de 8 digitos
(XXXX.XXXX) para identificar cada acéo: o primeiro € numérico, o segundo,
o terceiro e o quarto sdo alfanuméricos e os quatro Ultimos numéricos; 0s
guatro primeiro digitos determinam a a¢do e os quatro Ultimos, o subtitulo
(localizador do gasto).

Conforme o Glossario’* disponivel no site do Ministério da Fazenda os

programas constituem:

Desdobramento da classificagdo funcional programética, através do qual se
faz a ligacdo entre os planos de longo e médio prazo aos orcamentos
plurianuais e anuais, representando 0s meios e instrumentos de acéo,
organicamente articulados para o cumprimento das fun¢des. Os programas,
geralmente, representam os produtos finais da acao governamental.

69 FURTADO, 2009, p. 164.

70 FURTADO, op. cit., p. 165.

71t MINISTERIO DA FAZENDA. Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/servicos/glossario/
glossario_p.asp>. Acesso em: 24 out. 2009.



42

Os programas sao instituidos pelo plano plurianual (PPA) e se expressam
na lei de diretrizes orcamentérias (LDO) e na lei orcamentéria anual (LOA); séo
instrumentos de organizacdo da acdo governamental, visando a concretizacdo dos
objetivos pretendidos, sendo mensurados por indicadores estabelecidos no PPA.

A classificagéo funcional programatica é obrigatoria no ambito da Uniéo,
Estados e Municipios e tem como principal objetivo possibilitar a consolidacéo

nacional dos gastos do setor publico.

3.6 Execucao da Despesa Publica

O Art. 167, 1l, da CF/88 veda expressamente a realizacdo de despesas ou
a assuncdo de obrigacdes diretas que excedam os créditos orcamentarios ou
adicionais. A abertura de crédito suplementar ou especial depende de autorizacédo
legislativa e da indicacdo de recursos correspondentes, conforme preceitua o inciso
V do art. 167. Do mesmo modo, o inciso VI, do referido artigo, proibe a transposicéo,
0 remanejamento ou a transferéncia de recursos de um categoria de programacao
para outra ou de um Orgdo para outro, sem prévia autorizacao legislativa.

Kiyoshi Harada’® alerta: “sendo a despesa uma das faces da mesma
moeda, integrando o0 orcamento, ao lado da receita, deve manter posi¢cdo de
equilibrio, com relacéo a esta ultima”.

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis’® destacam que:

A Lei de Responsabilidade Fiscal (ver artigos 15 a 28, incisos e 88§
respectivos) veio apenas reforcar o que se afirmou anteriormente, dispondo
gue serdo consideradas ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimdnio
publico a geracao de despesa ou assunc¢do de obrigacdo que ndo atendam
as seguintes condi¢cfes de ordem gerencial, tais como:

1. estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva
entrar em vigor e nos dois subsequentes;

2. declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem
adequacao orcamentaria e financeira com a lei orcamentaria anual e
compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
or¢camentérias.

Assim, qualquer que seja 0 caso ou situacdo que obrigue a Administracdo a

uma decisdo que possa determinar a criacdo, a expansao e mesmo o

72 HARADA. 2007, p. 56.
73 MACHADO JUNIOR E REIS. 2008, p. 135.
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aperfeicoamento de acbes ou despesas governamentais, devera estar
prevista no PPA (plano plurianual) e na LDO.

A execucao da despesa publica, conforme disciplinado no Capitulo Il (Da
Despesa) do Titulo VI (Da Execucdo do Orcamento) da Lei 4320/64 passa por trés
fases: empenho, liquidacdo e pagamento; atualmente chamados estdgios da
Despesa Publica.

J.R Caldas Furtado’™ (p. 189) acrescenta “que a seqiiéncia completa dos
atos administrativos, quando incluidas as fases de licitagcdo e assinatura do contrato,
é: licitacdo, empenho, contrato, liquidacéo e pagamento.

Todavia, Claudio Carneiro” assegura que “as despesas publicas sofrem
um processamento formal em razdo da rigidez apresentada pela Constituicdo”.
Sobre as fases ou estagios da despesa, segue a elucidativa descricdo do mesmo

autor:

A primeira € a Fixa¢do da Despesa. Essa fase constitui no valor total da
despesa previsto na LOA, ou seja, é a dotacdo orcamentaria inicial. A
segunda € a Programacdao da Despesa, que esta prevista no art. 8° da Lei
de Responsabilidade Fiscal. A terceira € o Empenho da Despesa,
considerado o ato emanado da autoridade administrativa que confirma a
relagdo juridica com o contratado, antecedendo a despesa (art. 58 da Lei n°
4.320/64). Cria para o Estado a obrigacdo de pagamento, com o objetivo de
garantir seus diferentes credores, ndo podendo, contudo, exceder o limite
de créditos concedidos. A quarta fase é a Liquidacdo da Despesa,
considerada o procedimento através do qual se verifica o implemento da
obrigacdo. Nesta etapa se observa o direito adquirido pelo credor, tomando
por base os titulos comprobatérios do referido crédito. Esta verificagdo do
direito adquirido visa apurar a origem e o0 objeto que se deve pagar,
identificando a quantia exata a ser paga, bem como o seu beneficiario (art.
63 Lei 4.320/64). A quinta etapa é a emissao da Ordem de Pagamento.
Nessa fase o ordenador de despesa autoriza 0 pagamento, apés a
verificagdo da sua liquidacdo. E o despacho da autoridade competente
autorizando a quitagdo do débito. Por fim, h4 o Pagamento, que é a
finalizac@o da obrigacdo de pagar, que implica na entrega do valor mediante
cheque nominal ou ordem bancaria de pagamento, conforme disp&e o art.
do DL. n°® 2009/67.

Observa-se, que com o passar dos anos, torna-se mais cogente a
implantagdo de meios que possibilitem um maior rigor na execucédo das despesas
publicas, o controle social dessa despesa passa a ser relevante e criam-se

mecanismos, como a Lei Complementar n°® 101 de 2000, conhecida como Lei de

74 FURTADO, 20009. p. 189.
75 CARNEIRO. 2009, p. 15.
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Responsabilidade Fiscal e a Lei n° 10.257 de 10 de Julho de 2001, o chamado
Estatuto das Cidades.

A primeira, de forma bastante inovadora, trouxe o principio da
transparéncia, como basilar das Financas Publicas. A segunda, porque garante a
realizacdo de debates, audiéncias e consultas publicas, possibilitando uma gestédo

mais justa e democratica.

4 CAPITULO 3: ORCAMENTO PARTICIPATIVO

4.1 Definigéo

Embora seja um assunto bastante discutido nos dias atuais, muitas
pessoas ainda ndo sabem o que significa a expressao orgcamento participativo.

Lembrando: orcamento é o planejamento elaborado pelo Poder Executivo,
aprovado pelo Legislativo, sobre as receitas estimadas e as despesas previstas a
serem realizadas no exercicio. Ja o orcamento participativo € aquele orcamento que
€ planejado ouvindo-se também as pessoas da sociedade diretamente afetadas
pelas acbes do governo.

O orcamento publico € uma peca formal, cujo acesso € restrito a
pequenos grupos de técnicos. A auséncia de transparéncia e de fiscalizagcéo
favorece a manipulacdo de recursos em beneficio de grupos. Intervir, portanto, na
elaboracdo da peca orcamentaria sup@e intervir no &mago de uma cultura politica,
rompendo com o clientelismo e desmitificando o saber tecnocratico. Ao desvendar o
funcionamento da maquina do governo e as formas de captacdo e de aplicacdo de
recursos, abrem-se possibilidades de distribuicdo mais equitativa dos recursos
publicos.

Orcamento Participativo € o planejamento do orgamento publico com a
participacdo direta da comunidade, que tem a oportunidade de se manifestar no

planejamento das despesas e dos investimentos que serdo efetuados. Mais
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precisamente, a comunidade pode indicar quais sdo suas necessidades mais
prementes e que deseja ver contempladas no orgamento.

O Orcamento Participativo permite aos cidadaos influenciar ou decidir
sobre os orcamentos publicos. Por ser o municipio a menor célula dos entes da
federacao, € nele que os municipes tem maior chance de se comunicar com 0S seus
representantes eleitos para o Poder Legislativo (vereadores) e para o Executivo
(prefeito, vice-prefeito).

O Orcamento Participativo fortalece os objetivos da democracia ao
assegurar a participacéo direta da populagdo na definicdo das principais prioridades
para os investimentos publicos. O prefeito e os vereadores passam a ouvir os lideres
comunitarios e os representantes dos bairros, propiciando-se desta forma que os
interesses da populacdo sejam inseridos no orcamento do exercicio.

Com a implantacdo do Orcamento Participativo, a populagdo passa a
fiscalizar a aplicacdo dos recursos do municipio, aumentando-se a satisfacdo dos
cidaddos e diminuindo-se a possibilidade de ocorrer desvios de recursos.

No Orcamento Participativo retira-se poder de uma elite burocratica
repassando-o diretamente para a sociedade. Esse processo costuma contar com
assembléias abertas e periodicas e etapas de negociacao direta com o governo.

Ha varias metodologias para execucdo do Orcamento Participativo.
Geralmente as assembléias sdo realizadas em sub-regiées municipais, bairros ou
distritos, em discussdes tematicas e/ou territoriais, elegendo também delegados que
representardo um tema ou regido nas negociagcdes com o governo municipal.

Esses delegados formam um Conselho anual para dialogar diretamente
com os representantes da prefeitura sobre a viabilidade de executar as obras
definidas nas assembléias, de acordo com critérios técnicos de caréncia de servico
publico em cada area do municipio.

O Professor Valdemir Pires’® ensina que:

A Comissdo Coordenadora do Orgamento Participativo (CCOP) é a
responsavel pela implementagéo e elaboracdo do Orgamento Participativo,
sendo que essa comissdo deve estar relacionada com um Grupo de Apoio
(grupo este formado pelos funciondrios da prefeitura, funcionarios da
Camara de Vereadores e assessoria externa "economistas, advogados,
assistentes sociais, etc.").

76 PIRES, Valdemir, Orcamento Participativo: o que é, para que serve e como se faz. Sio Paulo: Manole,
2001. p. 102.
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A CCOP deve ser formada por trés tipos de representantes: Poder
Executivo (composto pelos seguintes setores: Planejamento, Financas e Gabinete
do Prefeito), Poder Legislativo (formado pelos vereadores escolhidos entre eles) e
Comunidade (escolhidos em assembléias organizadas para essa finalidade). A
comunidade se divide em trés partes: Delegados Sub-Regionais; Delegados
Regionais e Delegados para Assembléia, sendo estes trés como também o Grupo
de Apoio e a CCOP fiscalizados pela Comissdo para Acompanhamento da
Execucdo Orcamentaria.

A participacao da populacédo organizada no processo de planejamento do
investimento municipal permite maior transparéncia a agdo governamental.

O art. 120 da Constituicdo do Estado de Santa Catarina estabelece
expressamente que o plano plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos
anuais, estruturados em Programas Governamentais, serdo estabelecidos em leis
de iniciativa do Poder Executivo, precedidas da realizacdo do Congresso Estadual
do Planejamento Participativo.

Muitas prefeituras adotaram a participacdo popular, como € o caso de
Saint-Denis (Franca), Rosario (Argentina), Montevidéu (Uruguai), Barcelona
(Espanha), Toronto (Canadd), Bruxelas (Bélgica), Belém (Para), Santo André (SP),
Aracaju (SE), Blumenau (SC) , Belo Horizonte (MG) e Porto Alegre (RS).

4.2 Historico

No Brasil, as experiéncias de gestdo publica em que a participacdo
popular recebeu tratamento privilegiado, tiveram inicio a partir da década de 1970.
As experiéncias pioneiras, conforme a maioria das publicacdes e pesquisas sobre o
tema, foram as das Prefeituras de Vila Velha (ES) e de Lages (SC) em que os
prefeitos adotaram como estratégia de formulacdo orcamentaria reunides com a
populacdo, nos bairros, para ouvir diretamente dos interessados as suas

necessidades.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Saint-Denis
http://pt.wikipedia.org/wiki/Ros%C3%A1rio
http://pt.wikipedia.org/wiki/Montevid%C3%A9u
http://pt.wikipedia.org/wiki/Barcelona
http://pt.wikipedia.org/wiki/Toronto
http://pt.wikipedia.org/wiki/Bruxelas
http://pt.wikipedia.org/wiki/Buenos_Aires
http://pt.wikipedia.org/wiki/Bel%C3%A9m
http://pt.wikipedia.org/wiki/Santo_Andr%C3%A9
http://pt.wikipedia.org/wiki/Aracaju
http://pt.wikipedia.org/wiki/Blumenau
http://pt.wikipedia.org/wiki/Belo_Horizonte
http://pt.wikipedia.org/wiki/D%C3%A9cada_de_1970
http://pt.wikipedia.org/wiki/Vila_Velha
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lages
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Ja na década de 1980 vérias experiéncias de gestdo participativa de
planejamento e execu¢do do orcamento publico, foram testadas em vérias cidades,
como Diadema (SP). Constituiram-se 6rgdos com a presenca de moradores para
discutir o orcamento municipal. As associacbes de moradores, como 06rgaos
legitimos de representacdo dos moradores, eram convidadas a integrar tais 6rgéaos
consultivos em que as prefeituras tomavam conhecimento das demandas da
populacao local.

Em 1989 a experiéncia de orcamento participativo surgiu em Porto Alegre
(RS). Criou-se uma metodologia que valorizava a presenca do cidaddo nas
Plenarias Regionais: ele podia votar sobre quais os tipos de necessidades que o
governo municipal deveria atender. Na totalizacdo dos votos, considerava-se a
localizacdo do voto, atribuindo pesos maiores as regifes da cidade, em funcéo da
caréncia da prestacéo dos servi¢cos publicos, dentre outros critérios.

Depois de considerados 0s votos por areas de investimento e aplicadas
as férmulas de ponderacdo dos votos, em funcdo dos critérios aprovados
anteriormente, entdo, elegiam-se delegados, por plenarias, para compor o Conselho
do Orcamento Participativo (COP), onde se especificavam as obras que poderiam
tornar viaveis o atendimento das destinacdes percentuais dos recursos por areas da
politica publica (educacéo, saude, transporte publico, saneamento, moradia, etc.) e
por regides da cidade.

A gestao por orcamento participativo existe até hoje em Porto Alegre e
ganhou o reconhecimento da populacdo e foi precursora de varias experiéncias
exitosas em diversas cidades no Brasil e em diversos outros pases.

No Brasil, segundo pesquisa do Férum Nacional de Participacao
Popular’’, entre 2001 e 2004, 140 municipios brasileiros haviam iniciado
experiéncias de Orcamento Participativo. Em paises da Europa, calcula-se que esse
ndmero passasse de 50 municipios no ano de 20052,

Em 1996, o Orcamento Participativo recebeu destaque internacional

durante a Conferéncia de Istambul, Habitat Il da ONU, ou Cuapula das Cidades,

77 Orgamento Participativo. <http://www.participacaopopular.org.br/cartilha%200P.doc> Acesso em: 20
ago. 2009.

78 POTENTIALS AND LIMITATIONS OF PARTICIPATORY BUDGETING. From Porto Alegre to Europe.
Disponivel em: <http://www.buergerhaushalteuropa.de/documents/From_Porto_Alegre8.pdf>. Acesso
em: 07 de Nov. de 2009.
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sendo escolhido como uma das quarenta melhores praticas de gestdo publica

urbana no mundo.

4.3 Orcamento Publico

A idéia central de orcamento publico ndo é diversa da que se tem de

qualquer outro orcamento: previsdo de receitas e fixacdo de despesas para

determinado periodo”.

Claudio Carneiro® afirma que:

[...] orcamento publico passou por alguns marcos historicos. O primeiro
antes da Lei 4.320/64, em que o orcamento era pautado em fatos passados,
dai ser chamado de orcamento tradicional ou clédssico. Esse tipo de
orcamento baseava-se no que ja tinha sido realizado e timidamente
representava também as futuras acdes do governo. O orgcamento
desempenho pautou-se no desempenho funcional, dai também ser
chamado de orcamento funcional. Significa dizer que tem como objetivo as
realizacBes, os resultados. Esse tipo de orcamento foi utilizado no Brasil
depois do orgamento-tradicional até chegarmos ao or¢gamento programa,
gue passou a vigorar apos a Lei 4.320/64, na qual o orgamento passou a se
pautar ndo mais pelo passado, mas sim por um planejamento (plurianual)
pormenorizado para o futuro, dai ser chamado de or¢camento programa,
enfatizando os fins (metas e prioridades) e ndo os meios. Esse tipo de
orcamento visa a dar cumprimento as metas or¢camentdrias em cada
exercicio financeiro, de modo que se fagam cumprir as etapas previstas no
Plano plurianual.

A CF/88 trouxe mudancas significativas no sistema orcamentario até

entdo vigente no pais, pois estabeleceu o PPA, a LDO e os Planos e Programas

Nacionais, Regionais e Setoriais de Orcamentos.

No ano 2000 foi editada a Lei de Responsabilidade Fiscal, em

cumprimento ao 8 9° do art. 165 da CF/88, que assim estabeleceu:

§ 9° Cabe a lei complementar:

| — dispor sobre o exercicio financeiro, a vigéncia, os prazos, a elaboracado e
a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orgcamentérias e da lei
orcamentaria anual,

Il — estabelecer normas de gestéo financeira e patrimonial da administracéo
direta e indireta, bem como condi¢6es para a instituicdo e funcionamento de
fundos.

Para J.R. Caldas Furtado®:

79 FURTADO. 2009, p. 41.
80 CARNEIRO. 2009, p. 32.
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[...] o orcamento publico é o instrumento através do qual os cidadaos, por
intermédio de lei aprovada por seus representantes no Parlamento, fixam a
despesa e prevéem a receita para 0 periodo de um ano, a partir da
determinacéo dos servicos publicos que seréo prestados pelo Estado e dos
demais objetivos da politica orcamentéaria, bem como da definicdo de quais,
e de que forma, setores da sociedade financiardo a atividade estatal.

O orcamento publico €, portanto o planejamento elaborado pelo Poder
Executivo, aprovado pelo Legislativo, sobre as receitas estimadas e as despesas

previstas a serem realizadas no exercicio.

4.3.1 Leis Orcamentarias

Atualmente no Brasil o orcamento publico compreende a elaboracéo e
execucao de trés leis — o plano plurianual (PPA), as diretrizes orcamentarias (LDO) e
o orcamento anual (LOA) — que, em conjunto, materializam o planejamento e a

execucao das politicas publicas.

4.3.1.1 Plano Plurianual — PPA

O Plano Plurianual, previsto no art. 165, § 1° da CF/88, estabelece as
medidas, gastos e objetivos a serem seguidos pelo Estado ao longo de um periodo
de quatro anos.

E aprovado por lei quadrienal, sujeita a prazos e ritos diferenciados de
tramitacdo. Tem vigéncia do segundo ano do mandato do chefe do Poder Executivo
até o final do primeiro ano do mandato seguinte. Também prevé a atuacdo do
Estado, durante o periodo mencionado, em programas de duracdo continuada ja
instituidos ou a instituir no meédio prazo.

De acordo com Claudio Carneiro®? o PPA:

81 FURTADO, 2009, p. 42.
82 CARNEIRO. 2009, p. 26-27.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Governo_Federal

50

[...]é a lei que estabelece de forma regionalizada as diretrizes, os objetivos e
as metas da Administracdo Publica Federal para as despesas de capital e
outras dela decorrentes, bem como as relativas aos programas de duracéo
continuada. E o instrumento pelo qual o Governo do Estado orienta o
planejamento e a gestdo da administracdo publica para os préximos quatro
anos.

Com a adoc¢éo do Plano Plurianual tornou-se obrigatério o Estado planejar
todas as suas acdes e também seu orcamento de modo a nao ferir as diretrizes nele
contidas, somente devendo efetuar investimentos em programas estratégicos
previstos na redacao do PPA para o periodo vigente.

Claudio Carneiro® ressalta que:

[...]a Constituicdo em seu art. 167, § 1°, determina que nenhum investimento
cuja execucado ultrapasse um exercicio financeiro podera ser inicado sem
prévia inclusdo no Plano Plurianual — PPA, ou sem lei que autorize a
inclusdo, sob a pena de crime de responsabilidade. Nesse sentido, as
punicbes passam pelo Codigo Penal (art. 315 e 359-E), pela improbidade
administrativa (Lei 8.429/96 e DL 201/67), pela Lei de Responsabilidade
Fiscal (LC 101/00), chegando até as sanc¢bes politicas, como perda de
mandato e a inelegibilidade por oito anos.

Para Giocomoni®* o Plano Plurianual “passa a se constituir na sintese dos
esforcos de planejamento de toda a administracdo publica, orientando a elaboracao
dos demais planos e programas de governo, assim como do préprio orcamento

anual’.

4.3.1.2 Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO

A Lei de Diretrizes Orcamentarias LDO foi introduzida no sistema
orcamentario brasileiro pela Constituicdo de 1988. E um projeto de lei que o
Executivo submete ao Legislativo estabelecendo as regras para a elaboracdo do
orcamento do exercicio seguinte. Portanto, a apresentacdo da LDO ao Legislativo,
para sua aprovagao ou rejeicdo, antecede a remessa da Lei de Orgcamento Anual -
LOA.

83 CARNEIRO. 2009, p. 27.
84 GIACOMONI. 2007, p. 215.
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7z

Seu principal objetivo é orientar a elaboracdo do orgcamento anual,

buscando sincronizar a lei orcamentaria com os objetivos e metas da administracdo

publica.

De acordo com o paragrafo 2° do art. 165 da CF/88, a LDO compreendera

as metas e prioridades da administragdo publica, incluindo as despesas de capital

para o exercicio financeiro subsequente; orientard a elaboracdo da LOA; dispora

sobre as alteracdes na legislacéo tributaria; e estabelecera a politica de aplicacao

das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Segundo Valdecir Pascoal®™ “a LRF trouxe uma série de inovacdes em

relacdo a LDO. Aumenta seu conteudo e a transforma no principal instrumento de

planejamento para uma administracao orgamentaria equilibrada”. E acrescenta:

Além das atribuicdes assinaladas no texto da CF, a LDO devera, ainda, nos
termos do artigo 4° da LRF:

a)
b)

c)
d)

e)

dispor sobre o equilibrio entre receitas e despesas;

aprovar normas para o controle de custos e a avaliacdo dos resultados
dos programas financiados pelo or¢camento;

disciplinar as transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas
(ver artigo 26 da LRF);

definir o resultado primério a ser obtido com vistas & redugdo do
montante da divida e das despesas com juros;

estabelecer critérios e formas de limitacdo de empenho, caso ocorram o0s
seguintes fatos: 1° - arrecadacdo da receita inferior a estimativa, de
modo a comprometer as metas de resultado primario e nominal; 2° -
necessidades de se reconduzir a divida aos limites estabelecidos;

fixar, em percentual da Receita Corrente Liquida, o montante da Reserva
de Contingéncia.

O mesmo autor adverte que “com o advento da Lei de Responsabilidade

Fiscal foi acrescida a necessidade de a LDO apresentar o anexo de metas fiscais e

o anexo de riscos fiscais, exigidos para todos os entes federativos e um anexo

especifico para Uni&o®.

85 PASCOAL. 2005, p. 43.
86 PASCOAL, loc. cit.
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4.3.1.3 Lei Orcamentaria Anual — LOA

A Lei Orcamentaria Anual - LOA discriminara os recursos orcamentarios e
financeiros para o atingimento das metas e prioridades estabelecidas pela Lei de
Diretrizes Orgcamentarias - LDO e compreender&: a) o orcamento fiscal referente aos
Poderes do ente federativo (Unido, Estado, Municipio), seus fundos, o6rgédos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacfes instituidas e
mantidas pelo poder publico (art. 165, 8 5°, inciso |, da CF/88); b) o orcamento de
investimento das empresas em que o estado (Unido, Estado Municipio), direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto (art. 165, § 5°,
inciso Il, da CF/88); e c) o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as
entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracéo direta ou indireta, bem como
os fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo poder publico (art. 165, § 5°,
inciso Ill, da CF/88).

Conforme Gustavo Bicalho Ferreira®’ é importante destacar que a LOA
deve ser compativel com o PPA (porque foi a definicdo do planejamento) e com a

LDO (porque séo as diretrizes e orientacdes para elaboracdo da LOA).

4.4 Mecanismos de controle das financas publicas

A gestdo dos recursos publicos no Brasil esta sujeita, nos dias atuais, a
diferenciados sistemas de controle. A CF/88 dispde nos arts. 70 a 74 sobre a
fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria. Tratam-se, portanto dos controles
externo e interno, exercidos pelas Casas Legislativas, pelos Tribunais de Contas e
pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Ha ainda o que alguns doutrinadores chamam de controle judicial
desempenhado pelo Ministério Publico, que na condi¢do de fiscal da lei deve exercer

o controle dos atos da Administragdo Publica e o proprio Poder Judiciario, pois o art.

87 FERREIRA. Gustavo Bicalho. Despesa publica. Disponivel em: <http://www.estudaqui.com.br/geral/
arquivos/13_Despesa%20P%C3%BAblica%20-%20Parte%20I(gustavo).pdf>. Acesso em: 01 de nov. de
20009.
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59, XXXV, da CF/88 prevé que a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario
lesdo ou ameaca a direito.

Além desses sistemas de controle existentes, temos também o controle
social.

Sobre o controle social o Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do
Mato Grosso, Antonio Joaquim Moraes Rodrigues Neto®® entende que:

Para implantar a nova consciéncia politica e social, a mais “cidada” de todas
as Constituicbes brasileiras integrou direitos sociais e coletivos e criou
instrumentos adequados a sua protecdo. Em toda Carta figuram normas
relativas a cidadania e, pela primeira vez, fica garantido no tento
constitucional brasileiro o direito da sociedade acompanhar as a¢bes do
Estado e dos governantes — o controle social.

Kiyoshi Harada® afirma que “para assegurar a plena fiscalizacdo
orcamentaria, em todos os seus campos e sob todos os angulos examinados a
Carta Politica prevé mecanismos de controle interno, externo e privado”. O que o
autor denominou de controle privado entendemos que esteja abarcado pelo controle

social.

4.4.1 Controle Externo

A competéncia quanto ao controle externo encontra-se disciplinado na
CF/88, quanto a Unido nos arts. 70 e 71 e no &mbito dos municipios no art. 31.

O art. 70 assim dispde:

Art. 70. A fiscalizacdo contdbil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencgdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder. [grifo nosso]

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou entidade publica
que utilize, arrecade, guarde, gerencie, ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta,
assuma obrigacOes de natureza pecuniaria.

88 RODRIGUES NETO, Antonio Joaquim Moraes. Aula magna: controle externo como instrumento de
cidadania e indutor do controle social. Interesse publico. ano 11. n. 56. jul./ago. Belo Horizonte: Forum,
2009, p.231.

89 HARADA, 2007, p. 118.
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O caput do art. 71 da CF/88 estabeleceu que o controle externo, a cargo
do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao.
E o art. 75 da CF/88 determina que as normas instituidas nos arts. 70 a 74, que
tratam da fiscalizacdo contébil, financeira e orcamentaria, se aplicam aos Tribunais
de Contas dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios.

Kiyoshi Harada® de forma objetiva explana que:

Em funcdo da administracdo do dinheiro publico, o exercicio orcamentario
sofre fiscalizacdes, interna e externa. No ambito interno, a fiscalizacdo é
exercida pela Secretaria de Controle Interno do ente respectivo (art. 70 da
CRFB/88). Por outro lado, o controle externo é exercido pelo Poder
Legislativo, auxiliado pelos Tribunais de Contas (artigos 70 a 73 da
CRFB/88). Em outras palavras, o controle financeiro pode se apresentar de
duas formas: interno ou externo, cabendo ao Congresso Nacional o
exercicio do controle externo sob o auxilio do Tribunal de Contas (artigos 70
a 73 da CF/88), ficando o interno a cargo dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario (art. 74 da CF/88).

A Lei 4.320/64°" disciplina sobre o controle externo, em seu art. 81, onde
prevé que “o controle da execugdo orcamentaria, pelo Poder Legislativo, tera por
objetivo verificar a probidade da Administracdo, a guarda e legal emprego dos
dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de Or¢gamento”.

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis ressaltam que:

Pelo caput do artigo, a lei estatui que compete ao Poder Legislativo o

controle da execucdo orcamentéria, que tera por objetivo verificar:

1. a probidade da Administracdo, cuja atuagdo dos gestores responsaveis
sera de conformidade com as disposicfes dos artigos 37 a 43, 88 e
incisos respectivos, da Constituicdo da Republica, assim como com as
disposi¢Bes da LC n° 101/2000;

2. a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos, em consonancia com
as disposicdes desta lei, principalmente com o art. 83 e com as
disposi¢des constitucionais mencionados no item n° 1;

3. cumprimento da lei de orgamento, que observara as normas desta lei
[4.320/64], da LC n° 101/2000 e aquelas contidas nos arts. 163 a 168, §
§ e incisos respectivos, da Constituicdo da Republica.

A LRF expressa nos arts. 56 a 59 e 73-A as competéncias dos Tribunais
de Contas, como 6rgdos de controle externo responsaveis pela fiscalizacdo das

contas publicas.

90 HARADA, 2007, p. 119.
91 MACHADO JR. E REIS. 2008, p. 173.
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O Conselheiro Antonio Joaquim Moraes Rodrigues Neto®? (TCE/MT)

afirma que “o controle da gestdo dos recursos publicos somente sera eficiente e

eficaz com o pleno funcionamento do tripé controle externo/controle interno/controle

social’. E conclui:

O controle externo representado pelos Tribunais de Contas deve funcionar
como instrumento de cidadania e como mecanismo de inducédo do controle
social, fornecendo informac8es sobre a gestdo dos recursos publicos;
controle interno deve figurar como parte essencial no processo de controle
de gestdo; o controle social € um pressuposto fundamental da democracia,
gue precisa se tornar realidade em nossa nac¢ao [...]

O controle financeiro, no constitucionalismo moderno é sistémico. Dele

participam, integralmente e em harmonia, o Congresso Nacional e o Tribunal de

Contas, o Executivo e o Judiciario, cada qual nos limites previamente tracados.*

4.4.2 Controle Interno

O controle interno est& previsto na parte final do art. 70 da CF/88, onde

dispde que a fiscalizacdo das contas publicas sera exercida pelo sistema de controle

interno de cada poder.

A CF/88 estabelece para os trés Poderes parametros para efetivagdo do

controle. Assim dispdes o art. 74:

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:
I- avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a

execucao dos programas de governo e dos orgamentos da Unido;

II- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgaos
e entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de
recursos publicos por entidades de direito privado;

I1l- exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido;

IV- apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de

qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de

Contas da Uniédo, sob pena de responsabilidade solidaria.

92 RODRIGUES NETO, 2009, p. 235.

93 TORRES. 2002, p. 182.
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§ 2° Qualquer cidadado, partido politico, associacdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Uniao.

A Constituicdo do Estado de Santa Catarina® dispde em seu art. 113 que:

A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial
dos 6Orgdos e entidades da administracdo publica municipal, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e
rendncia de receitas, € exercida:

| — pela Camara Municipal, mediante controle externo;

Il — pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal.

Ja a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000),

acerca da fiscalizacdo da gestao fiscal, assim dispde em seu art. 59:

O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio do Tribunal de Contas, e
o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico,
fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar, com
énfase no que se refere a:

[.]

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis ressaltam que “o
controle interno é fundamental para o éxito da administracdo, e deve ser
estabelecido em sistema de funcionamento tal que permita aos Poderes o

conhecimento seguro do que esta acontecendo na Administracao”. E acrescentam:

Nunca é demais afirmar que o sistema de controle interno (ndo 6rgéo de
controle interno, como se vé por ai) tem por objetivo manter a integridade
do patrimbénio da entidade e, portanto, devem a sua organizacdo, e
implantacéo, prioritariamente:

1. definir a area a controlar (em termos de orcamento-programa: a atividade
ou o projeto, ou um segmento de cada um);

2. definir o periodo em que as informa¢Bes devem ser prestadas: um més,
uma semana etc. (basicamente, um sistema de controle esté integrado
em um sistema de informacdes, podendo, pois, ser utlizado o
processamento eletrdnico de dados com alta eficiéncia);

3. definir quem informa a quem, ou seja, o nivel hierarquico que deve
prestar informagdes e 0 que deve recebé-las, analisa-las e providenciar
medidas necessarias para manter operante a Administracao;

4. definir o que deve ser informado, ou seja, o objeto da informagé&o, por
exemplo: o asfaltamento de tantos metros quadrados de estrada a custo
de tantas unidades monetarias.

Marcal Justen Filho® sustenta que o controle interno pode se dar de

diferentes formas e por diversas pessoas, ja que decorre da obrigatoriedade da

94 SANTA CATARINA. Constituicao do estado de Santa Catarina. Florianépolis: Insular, 2004, p. 78.
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Administracdo Publica ter seus atos pautados nos principios constitucionais,
portanto, qualquer agente publico que tenha conhecimento de irregularidades pode
agir como controlador da Administracdo, mesmo que sem legitimidade para proceder
pessoalmente a anulacdo ou revogacao do ato, devendo, neste caso, dar ciéncia a
autoridade competente para que adote as providencias cabiveis quanto a
irregularidade constatada.

Ressalta-se que as unidades de controle interno deverdo prestar auxilio
ao sistema de controle externo, exercido pelo Poder Legislativo com auxilio dos
Tribunais de contas, conforme determinam o § 1° do art. 74 da CF/88 e o art. 59 da
LRF.

4.4.3 Controle Judicial

O controle judicial encontra respaldo no art. 5°, inciso XXXV da CF/88,
onde determina que “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou
ameaca a direito”.

Para Benjamin Zymler e Guilherme Henrique de La Rocque Almeida®® é
“‘inafastavel a apreciacdo dos atos administrativos pelo Poder Judiciario. Os autores
ressalvam que “o Poder Judiciario ndo pode exercitar o controle dos atos
administrativos de oficio. Assim, a prestacéo jurisdicional dependera de provocacao
por parte de particulares ou do Ministério Publico”.

Phillp Gil Franca®, em artigo intitulado O Controle da Administracéo

Publica e sua Efetividade no Estado Contemporaneo, afirma que:

O Ministério Publico, instituicdo independente, essencial para a fungéo
jurisdicional do Estado, fundamental para a manutencgdo da ordem juridica e
para prote¢do do interesse publico, tem o dever de fiscalizar todos os atos
do Poder Executivo. De maneira cristalina se vislumbra tal sujeicdo quando
0 seu poder/dever de exigir do Estado o respeito as normas — expressas ou
ndo — assecuratdrias dos direitos do ser humano digno apresenta-se

95 JUSTEN FILHO, Marg¢al, Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 2005, p. 742.

96 ZYMLER ZYMLER, Benjamin e ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das
concessoes de servigos publicos e das parcerias publico-privadas, Belo Horizonte: Forum, 2005, p.
103.

97 FRANCA, Phillip Gil. O controle da administragdo publica e sua efetividade no estado contemporaneo.
Interesse publico. ano 9. n. 43, maio/junho. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 182.
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indicado na Constituicdo (art. 129, 1l). Para tanto, utilizando-se, entre outras,
de ferramentas constitucionais das quais possui titularidade (art. 129, IlI).
Esses instrumentos, expressos na Carta Maior, sdo a acao civil publica e o
inquérito civil, utilizados para a prote¢do do patrimdnio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos

O mesmo autor®® ressalta que “cabe ainda ao Ministério Publico, na forma
preconizada no caput do art. 127 da Constituicdo, a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”. E conclui
que o Ministério Publico “também exerce controle de tais atos normativos,
justamente para assegurar a ampla efetividade de suas prerrogativas de guardido do

Estado Democratico de Direito, composto pelos valores que protege”.

4.4.4 Controle Social

O controle social esta inteiramente relacionado com a participacéo
popular na Administracdo Publica e, assim como as outras espécies de controle,
decorrem do regime democratico.

Em consonancia com o art. 1° da CF/88, a Republica Federativa do Brasil
constitui-se em Estado Democratico de Direito. Assim, a participacdo popular € a
forma de controle mais legitima, pois o paragrafo 1° deste mesmo artigo determina
que “todo poder emana do povo que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao”.

Nesse sentido o paragrafo Unico do art. 1° da Constituicdo aponta para a
existéncia de duas espécies de participacdo popular no exercicio do poder:
indiretamente, por meio de seus representantes eleitos, ou diretamente, por meio
das diversas espécies de participacdo popular na gestdo e no controle das financas
publicas.

O Conselheiro Antonio Joaquim Rodrigues Neto®® do TCE/MT explica
que:

O controle social exercido pelo cidaddo € um pressuposto importante da
democracia que precisa se tornar realidade em nossa Nac¢&o. Para tanto,

98 FRANCA. 2007, p. 183-184.
99 RODRIGUES NETO, 2009, p. 258.
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deve-se eliminar toda forma de autoritarismo e arrogancia que impeca o
acesso a informacdo publica de forma clara objetiva e direta — sem
intermediérios.

N&do basta apenas divulgar dados e publicar informacfes, ndo se trata do
amesquinhamento do principio constitucional da publicidade. Trata-se da
possibilidade de que os dados divulgados sejam compreensiveis e tenham
um objetivo nobre, que é permitir o controle, no caso, o controle social'®.
[...]

Importante saber que o controle social das atividades do Estado é uma luta
incessante da humanidade, um direito fundamental, inalienavel,
imprescritivel e irrenunciavel. E conseqiiéncia necesséaria e imediata do
principio republicano, que alicerca nosso sistema constitucional e advém da
propria idéia de soberania popular, que determina que o administrador deve
responder por seus atos e omissdes perante o Legislativo, o Judiciario e o
Executivo, mas sobretudo, perante o préprio povo — verdadeiro titular da res
publica.

Percebe-se que o orcamento participativo surge como uma alternativa de
controle social na execucdo da despesa publica, pois prevé que a populacédo seja
consultada sobre suas necessidades. E imperativo advertir sobre a importancia de
garantir a livre manifestacdo de vontade dos cidaddos, para que as leis
orcamentarias reflitam as reais necessidades da coletividade.

Sobre a importancia da participacdo popular como mecanismo de
concretizacdo da democracia e como instrumento de controle social sobre a

101

atividade administrativa do Estado, Marcgal Justem Filho™" entende que:

Nenhum mecanismo juridico formal pode gerar a democracia ou substituir a
participacdo popular como instrumento de controle de poder.

O controle da atividade administrativa depende de instrumentos adequados
e satisfatérios. Mas nenhum instituto juridico formal serd satisfatério sem a
participagdo popular. A democracia € a solucdo mais eficiente para o
controle do exercicio de poder.

Igualmente, cabe aqui enfatizar o sentido de controle que possui a
participacdo popular sobre as atividades e agentes administrativos, eis que quanto
maior for & proximidade da populacdo com os administradores, acredita-se que
menor serd a probabilidade destes tomarem decisdes ilegais, corruptas ou
arbitrarias, afinal, quanto maior for o envolvimento da populacdo com a

Administracdo Publica maior sera o controle.

100 RODRIGUES NETO. 2009, p. 258.
101 JUSTEN FILHO. 2005, p. 733.
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4.4.4.1 Aplicacdo do principio da transparéncia

A transparéncia é a explicitagdo do principio constitucional da publicidade
(art. 37 caput da CF/88). Nao se admite nenhum tipo de reserva de informacéo na
Administragdo Publica.

De acordo com Ricardo Lobo Torres®:

A transparéncia fiscal € um principio constitucional implicito. Sinaliza no
sentido de que a atividade financeira deve se desenvolver segundo 0s
ditames da clareza, abertura e simplicidade. Dirige-se assim ao Estado
como a Sociedade, tanto aos organismos financeiros supranacionais quanto
as entidades ndo-governamentais. Baliza e modula a problematica da
elaboracdo do orcamento e da sua gestdo responsavel, da criacdo de
normas antielisivas da abertura do sigilo bancério e do combate a
corrupgao.

José Nilo de Castro*®

afirma que “com o advento da LRF, sente-se que
se reabriram as oportunidades para os acertos e para a correcdo dos desacertos.
Sao eloquentes os comandos dos arts. 48 e 49 da LRF, respeitantes a transparéncia
da gestao fiscal”.

O paréagrafo unico do art. 48 da LRF dispde que a transparéncia sera
assegurada mediante incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e de discussao do PPA, da LDO e da
LOA.

Seguindo deliberacéo expressa do art. 48 da LRF, que determina a ampla
divulgacdo das contas publicas, a criacdo de meios, inclusive eletronicos, a fim de
viabilizar a apuracao e fiscalizacdo dos recursos publicos pelos cidaddos. Nesse
escopo criou-se a figura do Portal da Transparéncia, que constitui a inovagcdo mais
recente do governo em matéria de transparéncia da gestao publica.

O Portal da Transparéncia veicula informacdes sobre execucao
orcamentéria e financeira dos ministérios, e opera ainda como instrumento de
publicizacdo da prestacdo de contas dos ministérios, revelando a sociedade a
aplicacéo dos recursos publicos. Funciona como instrumento de prestacéo de contas

dos administradores publicos, incentivando o controle social.

102 TORRES. 2002. p. 184.
103 CASTRO, José Nilo de. Responsabilidade fiscal nos municipios. Belo Horizonte: Del Rey, 2001. p. 116.
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O art. 49, também da LRF, dispde que as prestacdes de contas e o
respectivo parecer prévio, como instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal das
contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo, ficardo disponiveis, durante
todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgao técnico responsavel
pela sua elaboragéo, para consulta e apreciagdo pelos cidadéos e instituicbes da

sociedade.

104

Ariosto Antunes Culau e Martin Francisco de Almeida Fortis™ ", em artigo

intitulado: Transparéncia e controle social na administracdo publica brasileira:
avaliacdo das principais inovacdes introduzidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal,

asseveram que:

A transparéncia, entendida como producdo e divulgacdo sistemética de
informacdes, é um dos pilares em que se assenta a LRF. Conferir
transparéncia, além de se constituir em um dos requisitos fundamentais da
boa governanca, cumpre a funcdo de aproximar o Estado da sociedade,
ampliando o nivel de acesso do cidaddo as informacdes sobre a gestao
publica. Os governantes, ao estarem obrigados a prestar contas de sua
gestdo, submetem o seu desempenho a avaliagdo da sociedade.

A criagdo de instrumentos de transparéncia de gestdo fiscal,
consubstanciada na divulgacao periddica de relatérios, na realizagdo de
audiéncias publicas regulares, na prestacdo de contas dos chefes dos
poderes fortalece o controle social e representa incentivo a participagao
popular. Complementarmente, e de forma a assegurar o cumprimento de
seus dispositivos e coibir violagBes as regras de disciplina fiscal, a LRF
estabeleceu sancdes de caréter institucional e pessoal.

O controle social além de ser exercido diretamente pelos cidaddos pode
ser exercido também por organizacbes ndo governamentais. Em Santa Catarina

temos o exemplo da ONG Observatério Social. No site da ONG'® consta que:

Florianopolis estd dando um grande passo para a transparéncia nas suas
atividades publicas. O Observatério Social de Floriandpolis chega como
uma ONG que pretende unir entidades, associa¢des, empresas e pessoas
para que juntos possamos observar e avaliar as a¢6es publicas.

[...]

Nossos principios estdo alinhados com o0s conceitos que norteiam a
participacdo, a co-participagdo, a co-producdo e a transparéncia em
processos de todas as esferas, sejam publicas, privadas ou do terceiro
setor. Reconhecemos no trabalho deste observatorio uma funcao social da

104 CULAU, Ariosto Antunes, e FORTIS, Martin Francisco de Almeida. Transparéncia e controle social na
administragdo publica brasileira: avaliagio das principais inovag¢des introduzidas pela lei de
responsabilidade fiscal. XI Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la
Administracion Publica, Ciudad de Guatemala, 7 - 10 Nov. 2006. Disponivel em
<https://bvc.cgu.gov.br//bitstream/123456789/1904/1/0055406.pdf>. Acesso: 16 out. 2009.

105 ONG OBSERVATORIO SOCIAL. Disponivel em: < http://observatoriosocial.ning.com/> Acesso em: 23 de
out. 2009.
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utilizacdo do meio online para a o desenvolvimento de uma sociedade
baseada na transparéncia e na mutua responsabilidade entre pessoas e
governos.

A ONG Observatorio Social € um exemplo da concreta aplicacdo do
principio da transparéncia, pois busca a participacdo de toda sociedade na
fiscalizacéo dos recursos publicos.

Entende-se que a obrigatoriedade da prestacdo de contas'®® (art. 58 da
LRF) de todo dinheiro publico utilizado, juntamente com mecanismos de fiscalizacéo
amplamente atuantes pode resultar no equilibrio orcamentario, na inibicdo de atos
de improbidade, na realizacdo de politicas sociais mais efetivas e na consolidagédo
de uma democracia participativa.

O controle social deve servir como auxiliar para os meios de controle
formal (controle interno/controle externo). Se ambos atuarem de forma integrada,

cooperara muito para a melhoria das atividades publicas.

4.4.4.2 Participacdo popular nas audiéncias publicas: controle social na execucéo

da despesa publica

O controle da execucdo da despesa publica no Brasil atualmente é
realizado: a) pelos sistemas de Controle Interno, que devem existir em todos 0s
orgdos e em todos os niveis da Administracdo Publica; b) pelos 6rgédos de controle
externo, representados pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) e Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios; c) o controle social que pode ser realizado tanto pela participacéo direta
do cidaddo em audiéncias, debates e consultas publicas, como pela sociedade civil
organizada, representada por associagcdes, organizagcdes ndo governamentais

(ONGSs), entre outros.

106 Art. 58. A prestacdo de contas evidenciara o desempenho da arrecadacdo em relacdo a previsao,
destacando as providéncias adotadas no ambito da fiscalizacdo das receitas e combate a sonegacdo, as
acdes de recuperacao de créditos nas instadncias administrativa e judicial, bem como as demais medidas
para incremento das receitas tributarias e de contribuigdes.
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Tratando das audiéncias publicas como instrumento de controle social,

Regina Maria Macedo Nery Ferrari'® explica que:

As Audiéncias Pdublicas, de origem anglo-saxdnica, como processo de
participagdo popular, proporcionam o aperfeicoamento da legitimidade das
decisfes da Administragdo Publica, decorrente da exposigdo de tendéncias,
preferéncias e op¢Bes por parte da populagéo, as quais devem conduzir as
decisdes e atuacdo do Poder a uma maior aceitacéo social. Como se vé, o
instituto, aqui tratado, realiza o principio constitucional democratico em sua
esséncia, 0 que se manifesta pelo principio da legitimidade, ou seja, pela
conformidade do agir do Estado com a vontade popular, como decorréncia
do principio da cidadania que aduz ao reconhecimento do poder politico do
povo, ndo sO sobre a escolha de dirigentes publicos, mas sobre a decisédo
acerca da coisa publica. Assim, por ela buscam-se legitimantes e nao
apenas participantes. A certeza administrativa decorre, portanto, do
conhecimento seguro, claro e evidente de que se vive em um Estado
Demaocrético de Direito.

Y

Acredita-se que o incentivo a participacdo popular e a realizacdo de

audiéncias publicas durante a elaboracdo das leis do PPA, da LDO e da LOA

constituem instrumentos eficientes de controle social. O povo participe na agéo, no

controle e na fiscalizacdo. As audiéncias publicas revelam-se hoje o0 espa¢co mais

fértil para as tomadas de decisdes na gestao fiscal com responsabilidade.

A participacéo popular através de audiéncias ou consultas publicas é uma

recomendacdo da LRF e também encontra previsdo no art. 43, inciso Il da Lei
10.257 de 10 de julho de 2001'% (Estatuto das Cidades) e atualmente representa o

reconhecimento de que a populacdo pode e deve ser o ator principal na

consolidagéo da democracia participativa.

107 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. Direito municipal. 2.ed. Sdo Paulo: RT, 2005, p.36.
108 Art, 43. Para garantir a gestdo democratica da cidade, deverdo ser utilizados, entre outros, os seguintes

instrumentos:

[..] Il - debates, audiéncias e consultas publicas;
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5 CONCLUSAO

Por meio do presente trabalho, verificou-se que o ordenamento juridico
brasileiro prevé mecanismos de controle das financas publicas, sendo que esse
controle é exercido pelo proprio Estado, por meio de seus Orgéos (Tribunais de
Contas, Controles Internos, etc.) e Poderes (Legislativo e Judiciario), como pode ser
estendido a populacdo por meio de varios instrumentos que possibilitam o acesso a
informacdo e o direito a manifestacdo, com vistas a controlar as acbes do
Administrador Publico, bem como a fazer parte de suas decisbes — € o chamado
Controle Social.

Ao final desta pesquisa, conclui-se que a Administracao Publica Brasileira
tem sofrido significantes transformacdes, sob a oOtica da abertura de suas decisdes
ao controle da populacao, bem como a intervencao do cidaddo como colaborador na
fase de elaboracdo das leis orgcamentarias, dantes formuladas pelo Administrador
Publico sem consulta direta a opinido de seus administrados.

Tornou-se necessario analisar a realidade do pais que, ndo obstante a
Constituicdo o conceituar como Estado Democratico de Direito, sua historia quase
recente foi marcada pela ditadura e pela arbitrariedade de governantes. E nesse
panorama de transformacdo da Administracdo Publica que se encontra um dos
mecanismos de Controle Social: o instrumento da participacdo popular denominado
Orcamento Participativo, realizado por meio de Audiéncias Publicas, que surge
como marca desta evolu¢éo da democracia no pais.

Durante este estudo destacaram-se aspectos inerentes a Atividade
Financeira do Estado, os principios constitucionais que orientam essa atividade e o
estudo detalhado do instituto da Despesa Publica.

Constatou-se também que a Lei de Responsabilidade Fiscal traz o
Orcamento Participativo como uma recomendacdo, mas prevé expressamente a
realizacdo de Audiéncias Publicas (art. 48, paragrafo Unico, 1), da mesma forma que
o Estatuto das Cidades torna obrigatério a realizagdo de audiéncias, debates e
consultas publicas nos processos de elaboracédo e discussdo das leis orcamentarias,

no ambito do municipio.
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7

Averiguou-se também que o or¢camento participativo é um instrumento
dindmico de controle social da execucdo da despesa publica e visa garantir a
efetivacdo do principio da transparéncia.

Pode-se concluir que a implantacdo do orcamento participativo objetiva
principalmente a integracdo da populagéo a Administragdo Publica.

Vimos que no Brasil as primeiras experiéncias pioneiras de orgamento
participativo foram as das Prefeituras de Vila Velha (ES) e de Lages (SC) em que 0s
prefeitos adotaram como estratégia de formulacdo orcamentaria reunibes com a
populacdo, nos bairros, para ouvir diretamente dos interessados as suas
necessidades.

A experiéncia da cidade de Porto Alegre, surgida em 1989 e vigente até
hoje, € considerada um exemplo de gestdo democratica e € seguido atualmente por
varias cidades no Brasil e no exterior.

O orcamento participativo é considerado hoje pratica de gestdo publica
estabelecida e inclusive internacionalmente reconhecida.

Assim, conclui-se que restou demonstrado que a participacéo popular, por
meio de audiéncias publicas, o que caracteriza o Orcamento Participativo, constitui
importante instrumento de Controle Social e de consolidagdo da Democracia
Participativa.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Vila_Velha
http://pt.wikipedia.org/wiki/Lages
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