UNIVERSIDADE FEDERAL DE SANTA CATARINA
CENTRO SOCIOECONOMICO
DEPARTAMENTO DE CIENCIAS CONTABEIS
FUNDACAO DE ESTUDOS E PESQUISAS SOCIOECONOMICOS — FEPESE

ANTONINA MACHADO IVO ROSA

OBSERVANCIA DO PRINCIiPIO CONSTITUCIONAL DA ECONOMICIDADE NA
REALIZACAO DE DESPESAS PUBLICAS COM AQUISICAO DE MATERIAIS E
OBTENCAO DE SERVICOS

Florianopolis, mar¢o/2003



ANTONINA MACHADO IVO ROSA

OBSERVANCIA DO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA ECONOMICIDADE NA
REALIZACAO DE DESPESAS PUBLICAS COM AQUISICAO DE MATERIAIS E
OBTENCAO DE SERVICOS

Trabalho de Conclusao de Curso de Poés-Graduagao
submetido ao Departamento de Ciéncias Contabeis da
Fundagdao de Estudos e Pesquisas Socioecondmicos da
Universidade Federal de Santa Catarina, como parte dos
requisitos para a obtencdo do grau de Especialista em

Auditoria Publica.

Professor orientador: Marcos Laffim, Doutor

Florianopolis, mar¢o/2003



A diferenga entre cultura e sabedoria estd na forma de
transmiti-las e de recebé-las. A cultura adentra pelos ouvidos
e pelos olhos, e pode ter ou ndo duracdo, ja4 a sabedoria

adentra pelo coracao, eternizando-se.

Autor desconhecido

Dedico este trabalho a todas pessoas, estranhas ou
intimas, que em determinado momento transmitiram-me

sabedoria.



AGRADECIMENTOS

Pela paciéncia e pelas horas furtadas do convivio, a
meu marido, Henrique José Rosa, e a meus filhos, Filipe

Ivo Rosa e Vanessa Ivo Rosa, pessoas que amo.

Pelo incentivo e pelo auxilio nesta caminhada para
especializar-me em Auditoria Publica, a Auditora Contabil
do Tribunal de Justiga de Santa Catarina, hoje exercendo
as fungdes de Assessora de Planejamento, Maria Madalena

Steinbach.

Pela colaboragdo, ao companheiro de trabalho,
Assessor Técnico da Diretoria de Material e Patrimonio,
Nilton Ozorio Filho, que revisou o conteido desta

pesquisa.

Pelas discussdes calorosas referentes ao tema, ao
Coordenador da Auditoria Interna, Ivan Bertoldi, ao Chefe
de Divisao de Compras, Amauri Elci Manoel, e em
especial ao Diretor-Geral Administrativo, Sérgio Galliza,
todos dedicados a melhorar a performance da
administracdo do Tribunal de Justica de Santa Catarina,
que levaram-me a reflexdo acompanhada de mudangas na

conduta profissional.

A todos os meus amigos ¢ aos colegas de trabalho

com quem convivio, pela paciéncia e compreensao.



SUMARIO

RESUMO ..ot e et e e e s e e e e e e eseeeeeeeeen. 09
1. CONSIDERACOES INICTAIS ... eeeaeeene 10
1.1 OBSERVANCIA DE PRINCIPIOS NA REALIZACAO DE DESPESAS 10
PUBLICAS. ..ottt e et e eee et s eee et ee s saeeeeeeenseeanens
1.1.1 DISTINCAO ENTRE NORMAS E REGRAS ....covtimeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeereens 11
1.1.2 NORMAS NORTEADORAS DAS DESPESAS PUBLICAS. .....o.ooeeeeeeeeenn. 12
1.1.3 PRINCIPIO DA ECONOMICIDADE ...t 12
1.2 OBIETIVOS . ..ottt et e e s eseeee e e e e e e eeeee e eeeeeeesseene 13
1.2.1 OBJETIVO GERAL. ... oo e eeee e, 13
1.2.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS ..ot n e 13
1.3 JUSTIFICATIVA oot ee e e s e e s 13
1.4 METODOLOGIA. ...ttt ettt eee e ee s e e eeneeeeeeens 14
1.4.1 DELINEAMENTO DA PESQUISA ....ouieeteeteeeeeeeeeeeeeeeeeeeseereeeseeseeeeeeeeeesenees 15
1.4.2 POPULAGCAO ... 15
1.4.3 INSTRUMENTOS ..ot s e e e e e ee s s 15
1.5 ORGANIZACAO DO TRABALHO . ...c..oviviieieeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 16
2. REVISAO BIBLIOGRAFICA ..ot eeee s 17
2.1 FINANCAS PUBLICAS . ...t eeeeeeeeee e eee e eee e ees e een e sesesens 17
2.1.1 CONJUNTURA DAS FINANCAS PUBLICAS ....veoveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeees 17
2.1.2 A LOGICA DA FINANCA PUBLICA ..o, 18
2.2 ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO.......o oo 20
2.2.1 CARACTERIZACAO DA ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO.............. 20
2.2.2 RECEITA PUBLICA ..ot ee e en s 22
2.2.3 DESPESA PUBLICA ....eteeeeeeeeeeeeeeeeee ettt ese e et s eeneneeee 23
2.2.3.1 A IMPORTANCIA DA DESPESA PUBLICA ... e, 23
2.2.3.2 OS PRINCIPIOS QUE REGEM AS DESPESAS PUBLICAS .....coevevreeeeeen. 24
2.2.3.2.1 PRINCIPIO ECONOMICO ...omeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee et eeeeees 25
2.2.3.2.2 PRINCIPIO POLITICO ..ot 25
2.2.3.2.3 PRINCIPIO JURIDICO ...t 25
2.2.3.2.4 PRINCIPIO DA UTILIDADE .......cttoteteteeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeeese s eeeeeeeeeeeenns 26
2.2.3.3 REPERCURSAO DA DESPESA PUBLICA NA ECONOMIA .....cccovveveen... 26
2.2.3.4 CLASSIFICACAO DA DESPESA PUBLICA ....c.ovieeteeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeen 27
2.2.3.4.1 DA LEGALIDADE DA CLASSIFICACAO ....vooeeeeteeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeres 28
2.2.3.4.2 DO ENTENDIMENTO TEORICO DA CLASSIFICACAO ......coooovveeeean. 29
2.2.3.4.3 DOS CONCEITOS CONTABEIS DA CLASSIFICACAO .....oovveveverenn. 30
2.2.3.4.3.1 CONCEITO DE DESPESA CORRENTE ......ovovieeiteeeeeeeeeeeeeeeeeeee s 30
2.2.3.4.3.2 CONCEITO DE DESPESA DE CAPITAL ..o 31
2.2.3.5 FASES DA DESPESA PUBLICA ...ooveeteeeeeeeeeeeeeeeeee et eeee e eeeeee s 33
2.2.3.5. 1 EMPENHO. ..ot ee e e e e e e eseeeeeeneeen 33
2.2.3.5.1.1 ATO AUTORIZATIVO — EMPENHO ..o 34
2.2.3.5.1.2 ANTERIORIDADE — FATOS oo 35
2.2.3.5.1.3 COMPROMETIMENTO ORCAMENTARIO — NOTA DE EMPENHO ..... 35

2.2.3.5.2 LIQUIDACAO w..oooooeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e seee s sees s e s ees e es e eeee 36



2.2.3.53 PAGAMENTO ..ot
3. FUNDAMENTACAO TEORICA ...t

3.1 CONJUNTURA DOS PRINCIPIOS NA ATIVIDADE DE REALIZAR
DISPENDIO FINANCEIRO .......cooouoieieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee s

3.2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS NORTEADORES DA DESPESA
PUBLICA ..o e e e e e s e r e

3.3 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA “LEGALIDADE”E “LEGITIMIDADE”..
3.3.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE. ..o,
3.3.2 PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE ..o oeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e eeeeeeen
3.3.3 PRINCIPIO DA MORALIDADE ..o
3.3.4 PRINCIPIO DA PUBLICIDADE ..o
3.4 PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA “ECONOMICIDADE” ....covvvveeeeeeeeeenn.
3.4.1 PRINCIPIO DA EFICIENCIA ...t eeeeeeee
3.4.1.1 CONCEITOS DE EFICIENCIA E EFICACIA ....oovoeoeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeen.
3.4.1.2 CONCEITO DE EFICIENCIA PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA .......
3.4.1.3 APLICACAO DO PRINCIPIO DA EFICIENCIA PELA ADMINISTRACAO
PUBLICA ettt s e e s eee e s e e eeneseeee

3.4.1.4 PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA REALIZACAO DE DESPESA PUBLICA
COM AQUISICAO DE MATERIAIS E OBTENCAO DE SERVICOS...........

3.4.2 PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA ECONOMICIDADE .........c..cooovvverrrennn.

3.4.2.1 PREVISIBILIDADE .......cciiiiiiiiiiiiiietetecetetee et
3.4.2.2 RELEVANCIA DE OUTROS VALORES ........coooviieieeeieeeeieeeeeeeeeeees s
3.4.2.3 FORMALIDADE JURIDICA ......cocooiiiieeieiieeeeeceeeee e
3.4.2.4 CONCEITO DO PRINCIPIO “ECONOMICIDADE”..........ccoccsvmumrererrerreerernns

4. PROPOSTA DE METODO DE OBSEBVANCIA DO PRINCIPIO DA
ECONOMICIDADE, DESCRICAO, ANALISE E INTERPRETACAO DA
REALIDADE INVESTIGADA ...t

4.1 REALIDADE ATUAL DO CONTROLE DAS ATIVIDADES DO PODER
JUDICIARIO DE SANTA CATARINA ...ooooeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e

4.2 DESCRICAO DA REALIDADE INVESTIGADA .......cccooevviveierieirieeeseseinins
4.3 ANALISE E INTERPRETACAO DOS PONTOS CRITICOS OBSERVADOS.....

4.4 FISCALIZACAO DA OBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA
ECONOMICIDADE NA REALIZACAO DE DESPESA PUBLICA.....................

4.4.1 OBSERVANCIA DA EFICIENCIA ...t
4.4.1.1 DIRECIONAMENTO DA DESPESA ... .ooooietteeeeeee e eeeeeeeeeens
4.4.1.2 IMPARCIALIDADE NA ESCOLHA ..o
4.4.1.3 NEUTRALIDADE QUANTO AOS FATOS ..ot
4.4.1.4 TRANSPARENCIA DA RELACAO ..ot s s

37

39

39

41

42
42
43
44
45
46
46
46
48

48

51
53
54
54

55
56

58

58

59

61

62

62
63
64
64
65



4.4.1.5 GESTAO PARTICIPATIVA COM OS ENVOLVIDOS ....ovveveeeeeeeeeererrens
4.4.1.6 DESBUROCRATIZACAO DO PROCESSO ....eoveeeeeeeeeeeeeeeee e
4.4.1.7 BUSCA DA QUALIDADE NA PRODUCAO ..ot
4.4.2 OBSERVANCIA DA EFICACIA DOS RESULTADOS ...ooveieeeeeeereeeeeeeeernans
4.4.2.1 QUANTIFICACAO DOS CUSTOS ...veeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e e reseseenen.
4.4.2.2 QUANTIFICACAO DOS BENEFICIOS .....oeeoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee
4.4.3 OBSERVANCIA DA ECONOMICIDADE .....oveeeeeeeeeee e
4.4.3.1 PREVISIBILIDADE ... s s sese s
4.4.3.2 RELEVANCIA DE OUTROS VALORES ..ot
4.4.3.3 FORMALIDADE JURIDICA ...,
4.5 CONJUNCAO: EFICIENCIA, EFICACIA E ECONOMICIDADE .......................

5. CONSIDERACOES FINAIS ..........cooooviiimieiieieeeeieeee e

6. BIBLIOGRAFIA

66
66
67
68
69
70
71
71
72
73
75

76
79






RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso tem como foco o desenvolvimento de um método
de observancia da aplicagdo do principio constitucional da economicidade na realizagdo de
despesas publicas com aquisicdo de materiais e obten¢do de servigos de terceiros. Vinculado
ao artigo 70 da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, esta ligado diretamente ao
cumprimento de outro principio, o da eficiéncia, que tomou forma pela Emenda
Constitucional n° 19. A pesquisa foi desenvolvida com o propoésito de apresentar um método
que permita observar a constancia do principio pelos proprios Servidores Publicos
responsaveis pelas atividades que levam a realizacdo de despesas, pelos Agentes Publicos
responsdveis pelo ato autorizativo de realizacdo de despesas e pelos servidores responsaveis
pela fiscalizagdo das atividades publicas, sejam internos ou externos, verificando a eficiéncia
e a eficacia nos gastos dos recursos publicos. Isto porque, diante das novas normas e regras
definidas pela Lei Complementar n.° 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal, a
Administragdo Publica em geral, representada por seus Agentes, tem como funcdo basica a
busca da eficacia dos resultados transparecidos nos planos de governo. E neste momento que
o principio da economicidade transmite sua esséncia, porque permite o redimensionamento da
aplicacdo dos recursos publicos para areas com maior escassez. Esta pesquisa permitiu
encontrar um método, aparentemente adequado, para observar se os responsaveis pelos gastos
publicos, seja na execugdo das tarefas ou pela competéncia delegada, norteiam suas atividades
em consonancia com principio da economicidade.

Palavras-chave: Eficiéncia ¢ eficacia, Economicidade — Observancia, Método, Fiscalizac3o.



1. CONSIDERACOES INICIAIS

A escolha do tema deve-se a duas constatagdes efetuadas no convivio como servidora
da Administragao Publica direta do Estado de Santa Catarina: falta de fiscaliza¢ao das tarefas
executadas diariamente pelos proprios executores somada ao desinteresse pelo aprendizado
sobre finangas publicas, seja por parte dos Servidores Publicos que executam seus afazeres de
forma mecéanica, ndo sugerindo novas alternativas, seja pelos Agentes Publicos que ndo dao a
devida importancia a finalidade das financas publicas, que ¢ proporcionar a sociedade
melhoria dos servigos publicos.

Isto porque ndo ha a transmissdo do conhecimento e utilizacdo de métodos para
gerenciar a Administragdo Publica a partir de uma visdo empresarial. O pensamento
predominante ¢ de que nao ha lucratividade, sendo, por isso, desnecessario mensurar
desempenho e o custo/beneficio das atividades.

A mensuracdo do desempenho e do custo/beneficio passou, depois da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988, a ser uma obrigacdo, fazendo com que a
Administragdo Publica, necessariamente, defina modelo de gestdo a ser seguido,

possibilitando, com isto, mensurar os resultados dos servigos prestados a sociedade.

42 OBSERVANCIA DE PRINCIPIOS NA REALIZACAO DE DESPESAS

PUBLICAS

As atividades efetuadas pela Administracdo Publica, pelas premissas que lhes sdo
naturais, norteiam-se por principios, e os métodos que levam a realizacdo das tarefas baseiam-

se no cumprimento de normas e regras.



Os métodos utilizados para efetuar dispéndio financeiro s3o gerenciados por
determinado seguimento da Administracdo Publica, que tem por regra a obrigatoriedade de
cumprir os principios constitucionais que cercam a matéria. S3o limitados pelos direitos e
poderes na gestdo de negocios, tendo como vetor Unico a satisfagdo do interesse publico.

Os direitos regem-se pelas normas; os poderes, pelas regras. Quando a gestdo de
negobcios ¢ efetuada pela Administragdo Publica, ha submissdo a vontade da sociedade. Esta ¢
demonstrada pelas normas juridicas que norteiam o caminho do dispéndio financeiro e por um
segmento retilineo de gerenciar as coisas alheias.

Qualquer caminho a ser seguido inicia-se na observancia de alguns principios. Na
aquisicdo de materiais e na obtengdo de servigos, para consumo ou para investimentos,
efetuadas pela Administracdo Publica, os métodos utilizados, necessariamente, iniciam-se a
partir dos principios constitucionais e legais que lhes sdo inerentes.

Para que ndo se limitem apenas a realizar suas tarefas de forma mecanica, os Agentes e
Servidores Publicos necessitam de conhecimento sobre a area em que atuam e de

aperfeicoamento para dirimir equivocos.

1.1.1 Distin¢do entre normas e regras

De acordo com a Constituicio da Republica Federativa do Brasil, os atos da
Administragdo Publica sdo marcados pelos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. E os métodos de trabalho para a realizacdo de despesas
com obras, servigos e compras sdo regidos, ainda, pelo principio da igualdade, de forma que
todos aqueles que estdo no mercado e desejam oferecer seus produtos aquela instituicdo que
os procura tenham os mesmos direitos, garantindo-se a competitividade.

Esses principios sdo as normas. Fugir deles ¢ desrespeitar a conduta da acdo na
utilizagdo dos recursos publicos em prol da propria sociedade que, além de oferecer os
produtos, pois ¢ ela que cria as condi¢des para produzir o desejado pela Administracao
Publica, auxilia na composi¢ao dos recursos.

Para gastar recursos publicos, ainda que norteados pelos principios constitucionais,
seguem-se regras legais, processuais e principalmente aquelas que proporcionardo menor
custo com maior beneficio para a sociedade.

As regras legais ndo sdo dificeis de serem observadas, quando ndo envolvem

interpretagdes textuais: basta seguir o caminho predefinido de a¢des. Mas quando envolvem o



poder discricionario, ha a necessidade de entender o que as regras dizem. Neste momento,
aparece a tomada de decisdo do Agente Publico na definicdo do caminho a ser seguido, o
qual, se ndo orientado adequadamente, poderd levar a Administragdo Publica ao
desregramento, desviando-a do padrdo.

As regras legais e processuais sdo predefinidas pela Administracdo Publica. Seguindo-
as, atende-se a legalidade e legitimidade das a¢des dos Agentes Publicos responsaveis pelo
dispéndio dos recursos publicos.

J& as regras que possibilitam a utilizagdo dos recursos publicos com menor custo e
maior beneficio para a sociedade sdo dificeis de serem mensuradas, porque sdo regidas pela
interpretagdo. Assim, se ha necessidade de interpretagdo, os Agentes e Servidores Publicos,
além do conhecimento teodrico sobre finangas publicas, devem receber aperfeicoamento para
atuar no mercado, conhecendo os métodos e modelos de gestdo aplicados aos recursos

privados.

1.1.2 Normas norteadoras das despesas publicas

Os principios constitucionais que regem os atos da Administragdo Publica na realizagao
de despesas carecem de divulgagdo. Para que isto seja alcancado, sdo necesséarias acoes
governamentais que tornem as normas e regras que cercam as Financas Publicas conhecidas e
observadas, transmitindo a importancia macroeconomica do Estado.

As realizagdes de despesas para manutengdo e para o oferecimento de servigos publicos,
independente da finalidade, sdo regidas pelos principios constitucionais da legalidade,
legitimidade e economicidade, pois sdo sobre esses que a sociedade exigiu a fiscalizagdo, nos
termos do artigo 70 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Para cumprir os principios, a Administragdo Publica deve, da legalidade, seguir as
regras definidas nas leis e observar o cumprimento de normas definidas nas proprias leis e no
artigo 37, inciso XXI, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, para alcancar o
objeto desejado; da legitimidade, observar a procedéncia da necessidade e a comprovacao do
interesse publico pelo objeto desejado; e, da economicidade, aplicar modelos de gestao que
possibilitem a eficiéncia dos servicos prestados a sociedade e a mensuragdo dos resultados

obtidos, de forma que seja possivel o redimensionamento de metas preestabelecidas.



1.1.3 Principio da economicidade

O tema, principio constitucional da economicidade, deriva diretamente de outro
principio: o da eficiéncia, acrescido ao artigo 37 da Constitui¢ao da Republica Federativa do
Brasil pela Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998. Para cumpri-lo, a
Administragdo Publica deve estabelecer métodos para atingir a eficiéncia e, por exceléncia, a

eficacia.

1.2 OBJETIVOS

1.2.1 Objetivo geral

Apresentar proposta de procedimentos para observancia do principio constitucional da
economicidade na realiza¢do de despesas publicas com aquisicdo de materiais e obtengdo de

Servigos.

1.2.2 Objetivos especificos

1.2.2.1 Identificar teorias e conceitos de procedimentos na realizagdo de despesas publicas

com aquisi¢ao de materiais € obtencao de servicos.

1.2.2.2 Apresentar proposta de um método para a aplicacdo do principio constitucional da
economicidade nas atividades de realizagdo de despesas ptblicas com aquisi¢ao de materiais e

obtengao de servigos.

1.4 JUSTIFICATIVA

E cedigo que o profissional que opta pela carreira de servir ao publico, seja por meio de

instituigdes ligadas a Unido, Estados ou Municipios, tem como caminho a seguir o



cumprimento de principios constitucionais, que ¢, sem sombra de dividas, a principal razao
da sua conduta como Agente ou Servidor Publico. Muito mais ainda, aqueles que sao
responsaveis pela realizacdo de despesas, que utilizam os recursos oriundos da sociedade, da
qual também fazem parte. Infelizmente, boa parte desconhece esses principios. Assustador ¢ o
despreparo dos que irdo utiliza-los.

Hé muito tempo se observa a necessidade de estudos nessa area, que possibilitem o
exercicio pratico do cumprimento dos principios constitucionais da legalidade, legitimidade e
economicidade.

Este ensaio sera imprescindivel para diminuir a malversacdo e o descaso com os bens
publicos, sejam de custeio ou de investimento; pois, a partir do momento que se utilizam
métodos e modelos de gestdo norteados pelos principios que regem a Administragdo Publica,
o controle da economia estatal repercutird em todos os segmentos da sociedade e, com maior
énfase, nos respectivos ramos em que ha instituicdes responsaveis por acgodes politicas e
sociais.

A pesquisa levarad a baila métodos que possibilitardo a Administracdo Publica efetuar
seus atos com eficiéncia e, por conseqiiéncia, atingir a eficacia dos resultados voltados ao
cumprimento do principio constitucional da economicidade.

Atualmente a Administragdo Publica vivencia mudangas nos modos de gerenciar as
coisas publicas, principalmente os recursos em espécie. Tais mudangas foram provocadas pela
introducdo, via Emenda Constitucional n°® 19, do principio da eficiéncia, que resgatou o
principio da economicidade inserido no artigo 70 da Constitui¢do da Republica Federativa do
Brasil.

Atividades financeiras sdo regidas por normas e regras contabeis, independente do
carater publico ou privado da institui¢do que as realizam. Mas, na Administragdo Publica,
devem ser observados ainda os principios da eficiéncia e da economicidade, com énfase na
eficacia dos resultados daquilo que foi planejado para a sociedade. Assim, ha a necessidade
ndo s6 de conhecer os seus conceitos, mas de entender sua esséncia, de forma que, ao aplicar
os métodos para obter o menor custo, esteja assegurado a sociedade o melhor beneficio.

Para conhecer a esséncia, ¢ necessaria a interpretacio do contetido da acdo da
Administragdao Publica. Atualmente, em face do grande volume de trabalho e das novas
exigéncias formuladas pela sociedade, fatalmente os Agentes e Servidores Publicos buscam
novos modelos de administrar, quebrando paradigmas. Este ensaio justifica-se pela queda de

modelos preexistentes, pelo melhoramento de outros e pela introdugao de novos.



1.5 METODOLOGIA

1.4.1 Delineamento da pesquisa

Neste trabalho foi utilizada a pesquisa bibliografica associada a documental, por meio
da exploracao bibliografica e de artigos cientificos sobre finangas publicas e principios
constitucionais que delineiam os dispéndios de recursos publicos, aliada a investigagdo de
procedimentos que geram os atos administrativos para a realiza¢do das despesas.

Como “a pesquisa bibliografica é desenvolvida a partir de material j& elaborado, [...] os livros

constituem as fontes bibliograficas por exceléncia. Em fung¢do de sua forma de utilizagdo, podem ser
classificados como de leitura corrente ou de referéncia.” (GIL,1996, p.48:49). E por meio dessas
referéncias bibliograficas que se obtém as informagdes requeridas para o desenvolvimento e a
compreensdo do estudo desejado.

A pesquisa documental, que ¢ semelhante a bibliografica, tem algumas diferencas no
planejamento, principalmente no objetivo, voltado a obtengdo de dados em resposta a
determinado problema, e no material, que ¢ encontrado por intermédio de pesquisas em
arquivos, relatdrios, imprensa etc. Contudo, torna-se necessaria a andlise dos dados, haja vista

que os documentos ndo recebem tratamento analitico como os livros.

1.4.2 Populagio

Agentes Publicos que respondem pelos atos de dispéndios financeiros junto aos 6rgaos
fiscalizadores e, em especial, Servidores Publicos responsaveis diretamente pela aplicagao dos
métodos que gerardo as despesas publicas e aqueles que, pela fungdo publica exercida,

fiscalizam para que ndo haja atos de improbidade.

1.4.3 Instrumentos

Utilizar-se-4 pesquisa documental e observagdo comportamental dos Servidores

Publicos responsaveis pela geragao de atos administrativos que levam ao dispéndio financeiro



de recursos publicos sob a responsabilidade de Agentes Publicos lotados no Tribunal de
Justica de Santa Catarina.

1.6  ORGANIZACAO DO TRABALHO

Este trabalho foi organizado em quatro capitulos. A forma adotada visa dar estruturagao
adequada a permitir a compreensao do tema e dos resultados obtidos com o estudo realizado
e, principalmente, do caso observado, que possibilitou radiografar modelos e métodos que a
Administragdo Publica vivencia nos atuais tempos em que a gestdo de negbcios esta sendo
incorporada a cultura de Agentes e Servidores Publicos.

O capitulo I destina-se a demonstragao da tematica e da justificativa, para trazer a baila
a importancia da observancia dos principios constitucionais, com maior énfase para o da
economicidade, que ¢ aquele em que a Administragio Publica se baseia para colocar em
pratica os métodos que levam a economia, liberando, assim, recursos para utilizagdo em
outras areas ou para o desenvolvimento de projetos ainda ndao desenvolvidos por falta de
recursos.

O capitulo II trata do embasamento tedrico da matéria, que auxiliard os Agentes e
Servidores Publicos ligados diretamente as atividades que envolvem procedimentos de
realizagao de despesas publicas, bem como aqueles que, pela posi¢ao de responsabilidade,
executam atividades relacionadas com fiscalizacao.

O capitulo III dedica-se a demonstrar a fundamentagdo tedrica dos principios que
cercam a atividade exercida pela Administragdo Publica, aos quais os Agentes e Servidores
Publicos estao sujeitos quando da realizagdao de despesas.

No capitulo 1V, faz-se a descricdo dos métodos de observancia dos principios
constitucionais da eficiéncia, economicidade e da eficacia dos resultados na utilizacao dos
recursos publicos. Antes, porém, descreveu-se, analisou-se e interpretou-se a realidade
investigada, relativamente aos procedimentos administrativos efetuados pelos Servidores e
Agentes Publicos vinculados as atividades de realizacdo de despesas publicas com aquisi¢do
de materiais e obtenc¢do de servigos para suprir as necessidades do Tribunal de Justica de
Santa Catarina.

Nas consideragdes finais, procurou-se motivar outros € novos pesquisadores para o
aprofundamento do tema, objetivando, com isto, a apresentacdo de modelos e métodos que
reduzam em tempo real a caminhada da realizacdo de despesas publicas, ndo apenas com

economicidade, mas eficiéncia e eficacia.



2. REVISAO BIBLIOGRAFICA

2.1 FINANCAS PUBLICAS

O setor publico expandiu-se muito nos tltimos 50 anos, crescendo consideravelmente a
necessidade de recursos para manter as atividades que lhe sdo inerentes.

De acordo com Rezendes (2001, p.15), no Brasil, as despesas totais desse setor, no
periodo entre 1948 e 1994, elevaram-se de 17% para 30% do PIB. A arrecadacdo tributéria
mais o déficit do governo elevaram-se de 16%, em 1953, para niveis superiores a 30% nos
anos de 1990. Contudo, a simples andlise dos percentuais e das relagdes entre despesas,
tributos e Produto Interno Bruto ndo sdo suficientes para conhecer sua dimensao.

A dimensao e a importancia das finangas publicas estdo relacionadas com as fungdes do
Estado na economia e com as preferéncias da coletividade por determinados servicos, pelos
quais a iniciativa privada ndo tem interesse. Neste caso, as finangas publicas t€ém a funcdo de
promover o ajustamento na alocacao de recursos.

Rezendes (2001, p.19) define o ajustamento na alocagdo de recursos pelo Estado como
sendo “requeridos sempre que nio fossem encontradas condi¢des que assegurassem maior eficiéncia na
utilizagio dos recursos disponiveis na economia [...].” O que significa que as finangas publicas sao
essenciais na relacdo entre Estado e Sociedade, porque possibilitam o atendimento das
necessidades indiziveis mercadologicamente, que podem ser consumidas por todos a qualquer
momento, como ¢ o caso dos servigos de seguranca e de justica, em que o Estado se vé na

obrigacao de oferecer o produto final, independente do custo.

2.1.1 Conjuntura das financas publicas



De acordo com Barros (1990, p.33), a palavra finanga

vem do latim finis, que significa fim, termo. Em direito, a palavra “fins” marca o
fim das operacdes juridicas, a saber: o pagamento. Destarte a palavra “fins” deu
nascimento a toda uma série de expressoes referentes aos pagamentos de somas em

dinheiro.

A etimologia da palavra leva-nos a compreender finanga como a situagdo econdmica de
uma institui¢do, empresa, individuo ou governo. Esté relacionada diretamente com a situagao
dos recursos disponiveis e com as operacdes de gastos.

A palavra publica indica coletividade, ou seja, aquilo que ¢ comum a todos. Assim,
reunidos os sentidos das duas palavras, tem-se que financa publica ¢, conforme define Motta e

Fernandes (2001, p.30),

o conjunto de atividades realizadas pela Administragdo Publica, direita ou indireta,
dos trés poderes, de todas as unidades federadas e da Unido, com o objetivo de
definir as riquezas do Estado, arrecadar receitas estabelecendo a aplicagdo e

realizagdo das despesas, bem como gerir o patriménio.

Como conjunto de atividades, a financa publica ¢, para Harada (2000, p. 41 e 42),

ciéncia especulativa, ndo normativa. Tem por objeto o estudo da atividade financeira
do Estado sob o ponto de vista tedrico. E uma ciéncia informativa, pertencente ao
ramo da Ciéncia Politica, destinada a auxiliar o agente politico na tomada de
decisdes sobre as questdes mais variadas, abarcando inclusive o campo legislativo.

Na vis@o de Baleeiro (2000, p.8), a finanga publica é

a disciplina que, pela investigacdo dos fatos, procura explicar os fendmenos ligados
a obtencdo e dispéndio do dinheiro necessario ao funcionamento dos servigos a
cargo do Estado, ou de outras pessoas de direito publico, assim como os efeitos
outros resultantes dessa atividade governamental.

Aranha (1979, p.16) vislumbra a finanga publica como aquela que “[...] enquadra-se no

campo das ciéncias politicas, da arte de governar; ¢ a ciéncia que cuida de estudar os principios que regulam a
despesa, a receita, o orgamento e o crédito publico.”

Das li¢des, conclui-se que o conceito de finanga publica se enquadra na ciéncia que
estuda os fendmenos financeiros do Estado, enquanto as func¢des institucionais dos orgaos
proporcionam a sociedade aquilo que ¢ desejado. Precisa render-se ao limite expectativo da
receita que lhe ¢ destinada pelo or¢amento, atendendo as necessidades de acordo com normas

e regras que circulam as despesas.

2.1.2 A légica da financa publica



Observa-se que ha diferenga entre finanga publica e privada, conforme se percebe nos
ensinamentos de Gomes (2000, p. 40), quando diz que

[...] nas finangas privadas, o comando estd sempre vinculado ao bindmio receita-

despesas; nas finangas publicas ¢ o inverso, isto é, o comando é o da despesa, porque

esta representa a gama de dispéndio utilizada pelo Estado para o atendimento das

necessidades publicas, ou seja, para a realizagdo dos seus proprios fins. Por isso, a

despesa ¢ que determina a receita que sera necessdria ao cumprimento de suas
metas.

E ainda que

[...] ambos os casos, h4 um comportamento de simetria entre despesa e receita,
sobretudo nos periodos de escassez, em que o Estado restringe suas despesas para
amolda-las as suas receitas, diminuindo assim, ou melhor dizendo, selecionando as
prioridades de suas realiza¢des, enquanto nas épocas de abundancia, incrementa

politicas de desenvolvimento mais agressivas.

Na finanga privada, a légica ¢ o bem-estar individual da empresa; a visdo € produzir os
servigos e produtos de acordo com a necessidade de mercado e dentro de uma expectativa de
retorno. A receita sobressai a despesa; o objetivo ¢ a lucratividade.

Na finanga publica, a logica ¢ o bem-estar da sociedade, visando a atender as
necessidades publicas. Assim, a despesa sobressai a receita, porque tem-se como objeto a
necessidade e, automaticamente, torna-se inevitavel a aplicacdo de métodos para realizar o
desejado pela sociedade.

Gomes (2000, p.41) diz que os campos de atuacdo da financa publica e da privada sao
distintos, porque na primeira “[...] preside a racionalidade em diregio ao bem-estar, na Segunda os
interesses de valorizagdo, de especulagdo.”

A racionalidade do Estado prende-se ao dever de delinear o caminho do bem-estar da
coletividade, por meio do estabelecimento de metas que conduzam os dispéndios financeiros
de forma a atender as minimas necessidades da sociedade.

Isto porque

sendo a coletividade uma comunidade de pessoas, certamente mais perene que a
existéncia individual, os governos devem, para ela, buscar a previsdao do futuro,
elegendo suas prioridades segundo a utilidade, porém fixando uniformemente
aquelas realizagcdes indispensdveis ao bem-estar do povo, diferentemente do
comportamento do individuo, que ndo dispondo da riqueza necessaria, simplesmente

elimina aquela utilidade desejada. (GOMES: 2000, p.41).



Baseado no contexto, observa-se que o Estado, utilizando-se de analogia, ¢ uma
empresa que obrigatoriamente tem que se manter no mercado € vender um unico produto, o
bem-estar do povo, recebendo em troca os impostos, tributos e taxas. Isto demonstra a relagdo
de troca entre a sociedade e o Estado.

Para vender o produto desejado pela sociedade, hé a necessidade de planejamento aliado
as condicoes de o bem ser produzido pelo Estado, que, para isso, utiliza-se das finangas
pertencentes a propria sociedade. Isto constitui uma grande empresa.

A finanga publica caracteriza-se pelo modelo de gestdo. Mas os Administradores
Publicos devem priorizar o desempenho e os resultados a serem obtidos com a utilizacdo do
produto vendido a sociedade, porque existe um resultado que se caracteriza como lucro, a
satisfacdo da sociedade, e como prejuizo, a necessidade apresentada pela propria sociedade,
que, em razdo do desinteresse da iniciativa privada no investimento, deve ser atendida pelo

Estado.

1. ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

2. Caracterizacao da atividade financeira do Estado

A atividade do Estado como institui¢cao ¢ voltada a busca do bem comum da sociedade,
quando esta ndo consegue se conduzir em atividades que t€ém como préatica de valores que, por
sua natureza, nao sao possiveis de serem atingidos de forma individual.

A sociedade sem comando ndo consegue conduzir um modelo que permita o
desenvolvimento das potencialidades humanas. Isto significa que, em determinadas
atividades, a sociedade ndo possui governabilidade e precisa de uma institui¢do para realiza-
las. Neste momento, aparece a figura do Estado, o qual, pelo poder que lhe ¢ peculiar, realiza
as atividades que representam o interesse publico.

Para realizar as diversas atividades de interesse da sociedade e satisfazer as
necessidades publicas, o Estado precisa obter, criar, gerir e despender o dinheiro
indispensavel para atingir os objetivos a que se propos.

Para atender a essas necessidades, o Estado, norteado restritamente pelo principio da

legalidade, despende os recursos obtidos junto a sociedade. Esta atividade ¢ denominada de



financeira, pois além de lancar mao de mecanismos para obter, gerir € criar oS recursos,
também os utiliza para satisfazer as necessidades apresentadas pela sociedade.

Ao realizar a atividade financeira, o Estado pratica atos de “[...] obter, despender, gerir e criar,

que correspondem a Receita Publica, Despesas Publica, Orgamento e Crédito Publico, respectivamente”,
segundo informa Barros (1990, p. 28).

Nao muito distante deste conceito estd Bastos (1991, p. 436), que define a atividade
financeira do Estado como “o conjunto de atividades que tém por objeto o dinheiro. Essa atividade
abrange, pois, o estudo da receita, da despesa, do orcamento e do crédito publico. ”

Contudo, a atividade financeira do Estado se distingue da realizada pelo particular, por
uma caracteristica especifica: a obrigatoriedade; pois, conforme define Barros (1990, p. 29),
“0 Estado nfio pode subsistir sem o Or¢camento Publico, exigido pela Constitui¢io da Republica Federativa do
Brasil, [...], enquanto que o particular ndo est4 sujeito, em nivel constitucional a este processo orgamentério.”

Assim, “o que distingue a Atividade Financeira do Estado e a do particular é a exigibilidade

constitucional do or¢gamento.”

Isto significa que, no exercicio da atividade financeira, o Estado somente opera dentro
de normas e regras fundadas em principios; ja o particular, segue os ditames do mercado
econdmico. O Estado somente faz aquilo que é permitido pela lei e o particular segue o que o
mercado econdmico determina. Apesar de seguir regras, o particular toma suas decisdes com
base nas necessidades individuais, aquilo que o mercado quer baseado no contexto econdmico
do momento.

A atividade financeira do Estado s6 ndo ¢ diferente da particular quando aquele atua no
mercado, mas obrigatoriamente segue principios, normas e regras incluidas nos estudos do
Direito Financeiro, expressados na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, na Lei n°
4.320/64, como regra geral, na Lei n.° 8.666/93, na Lei Complementar n.° 101/2000, que
normatizam a gestao das finangas publicas. Isto significa que as decisdes nao sdo dirigidas as
necessidades individuais da institui¢gdo, mas para a sociedade, ndo se podendo desviarem do
caminho que lhes foi tragado.

De acordo com Borges (1998, p. 62), a atividade financeira do Estado ¢é: “uma subespécie

da atividade administrativa, desenvolve-se: a) dentro do territério do Estado (atividade financeira interna), b)
fora do ambito espacial de validez das normas juridicas estatais (atividade financeira externa) [...]”; assim, a
territorialidade estatal estd vinculada as leis que dao origem aos capitais, as rendas e as
pessoas fisicas e juridicas que estdo instaladas no domicilio do Estado. Isto significa que a
eficacia das atividades financeiras interna e externa se manifestam por operagdes de receita,

de despesa, orcamentacao, créditos e empréstimos publicos internos.



Nesse contexto, a atividade financeira do Estado se desenvolve em trés campos:

1.°) a receita (obtengdao dos recursos patrimoniais; 2.°) a gestdo (que € a propria
administracdo desses recursos ¢ a conservagdo do patriménio publico); e 3.°) a
despesa (aplicagdo dos recursos aos fins a que se propde: suprimento das

necessidades estatais; realizagio de certos objetivos politicos). (GOMES: 2000,
p. 49).

Analisando os conceitos € comungando com o entendimento de Gomes (2000, p. 48 e
49), verifica-se que o Estado, além de contextualizar as atividades politicas, sociais,
econdmicas ¢ administrativas para a sociedade, exerce obrigatoriamente a atividade
financeira, que se utiliza da riqueza, oriunda da coletividade, para atender as necessidades da

sociedade.

3. Receita Publica

Logicamente que sem receita ndo se tem despesa e, automaticamente, ndo ha como
gerencid-la. Assim, observa-se que a receita publica tem tanta importancia quanto as despesas
publicas.

As receitas publicas estdo vinculadas a cooperacdo de todos os individuos de uma
sociedade que, por meio de determinados compromissos obrigatdrios, definidos por principios
constitucionais, repassam recursos, suficientes ou ndo, ao Estado, para que este atenda os
anseios da coletividade.

Na visao de Gomes (2000, p. 149), receita publica tem sentido amplo e ¢ “[...] qualquer
recurso que durante um dado periodo financeiro, ingresse nos cofres publicos, independentemente da
consideracao de origem ou finalidade, mediante o qual sujeito publico pode satisfazer as despesas ptiblicas que
estdo a seu cargo.”

Para Slomski (2001, p. 21), receita publica € “todo e qualquer recolhimento feito aos cofres
publicos em virtude de leis, contratos ou quaisquer outros titulos que derivem direitos em favor da entidade
publica [...]".

Balleiro (2000, p. 126) define a receita publica como “a entrada que, integrando-se no
patrimonio publico sem quaisquer reservas, condi¢des ou correspondéncia no passivo, vem acrescer o seu vulto,
como elemento novo e positivo.”

Para Harada (2000, p. 55), receita publica € “o ingresso de dinheiro aos cofres do Estado para

atendimento de suas finalidades.”



Analisando os conceitos, conclui-se que as receitas publicas s3o constituidas de
arrecadagdes; portanto, presumem-se estimativas, as quais, conforme Baleeiro (2000, p.125),
sdo buscadas pelos governantes por meio da extorsdo sobre outros povos ou recebendo
doagdes, recolhendo rendas produzidas pelos bens e empresas do Estado, exigindo tributos
ou penalidades, tomando empréstimos e, por ultimo, fabricando dinheiro.

A receita publica, no or¢amento, existe apenas como estimativa de arrecadagdo, de
diferentes tipos, a saber: tributos, impostos, taxas, contribuicdo de melhoria, outras espécie de
contribui¢des e empréstimos compulsorios.

Para sair da fase de estimativa e chegar aos recursos propriamente ditos, o Estado
brasileiro criou mecanismos, estabelecidos pela Lei n° 4.320/64. Alguns autores denominam
de estagios da Receita Publica; destarte, sdo eles: a previsdo, a arrecadagdo e o recolhimento.

Estudos técnicos efetuados com antecedéncia estimam as quantidades de recursos
necessarios para realizar aquilo que foi planejado. Apds, estuda-se a possibilidade de
concretizagao, presumindo aquilo que concretamente serd possivel, baseado em um passado
de arrecadacao.

Em seguida, inicia-se a fase de arrecadar, quando se planeja a forma de se conseguir o
desejado. E nesta fase que o Estado traca o perfil daqueles que dardo suporte aos recursos,
quais serdo os meios de buscéd-los e como prever-se, antecipadamente, a nao-vinda da
arrecadacdo planejada.

Por ultimo, esta o recolhimento. E nessa fase que o previsto, com base nos meios ja
definidos, chega aos cofres publicos.

Assim, as receitas publicas sdo tdo necessarias ao desenvolvimento do Estado quanto as
despesas publicas. Sem elas, ndo ha possibilidade de atender os anseios da sociedade pelos

servigos publicos.

4. Despesa Publica

2.2.3.1 A importancia da despesa publica

Observa-se que a linha mestra das finangas publicas ¢ a despesa. Ela representa o
dispéndio que o Estado efetua para atender as necessidades publicas. Isto significa dizer que o

que determinard os gastos para atender as necessidades sociais ¢ o grau de importincia das



atividades contextualizadas pela coletividade. Isto esta ligado ao fato de que a despesa
representa, conforme define Gomes (2000, p. 57), “o exato cumprimento dos fins do Estado — atender
as necessidades publicas, que sdo infinitas, embora seja dispensaveis a racionalidade, porque os recursos sio
finitos.”

No entanto, faz-se necessario compreender os diversos conceitos de despesa publica.
Baleeiro (2000, p. 81) a define como “[...] conjunto dos dispéndios do Estado, ou de outra pessoa de

Direito Publico, para o funcionamento dos servigos ptblicos [...]”, ou, ainda: “[...] aplicagdo de certa quantia
em dinheiro, por parte da autoridade ou agente publico competente, dentro de uma autorizagao legislativa, para

execu¢do de um fim a cargo do governo.”

Barros (apud DEOBOTO, ob. cit. p. 23, citado por Veiga Filho) compartilha o mesmo

ponto de vista ao dizer que despesa €

[...] o gasto da riqueza publica autorizada pelo poder competente, com o fim de
acorrer a uma necessidade publica. Explicitamente: gasto, isto €, dispéndio da
riqueza publica, quase sempre em dinheiro que provém da arrecadagdo dos tributos
ou do dominio privado do Estado, para acorrer a uma necessidade publica com o
pessoal, como o material, com subvengdes, prémios € Socorros, com o Servigo a

divida publica, etc. (1990, p. 257).

Morselli (apud EMIGYO: 1995, p. 22 e 23) compartilha do mesmo entendimento

cientifico, quando define despesa publica como sendo

a inversdo ou distribui¢do da riqueza que as entidades publicas realizam, objetivando
a produgdo dos servigos reclamados para satisfagdo das necessidades publicas ¢ para
fazer face a outras exigéncias da vida publica, as quais ndo s3o chamadas

propriamente servigos.

Nao longe deste conceito esta Pagliarini, que a define como

o conjunto dos dispéndios do Estado, relacionados no or¢amento de forma global;
no particular, ¢ a aplicagdo do dinheiro publico feito para pagamento, devidamente
autorizado, dos prestadores de servigos publicos, ou na aquisicdo de coisas

necessarias a fins publicos. (1993, p. 61).

Dos conceitos, sobressai a nogdo de supremacia da despesa sobre a receita como um
instrumento de agdo governamental, porque o Estado, pela obrigatoriedade de produzir o
bem-estar comum do povo, tem que eleger prioridades em funcdo das necessidades e tragar
acdo para produzi-las e, apds, estudar e buscar os recursos financeiros que permitam a entrega

e a manutencao do produto acabado, enquanto a sociedade considera-las importantes.

2.2.3.2 Os principios que regem a despesa publica



Os autores pesquisados apontam quatro principios que constituem a despesa publica: o

econdmico, o politico, o juridico e o da utilidade.

2.2.3.2.1 Principio economico

Conforme define Gomes, o dispéndio ¢ executado de duas formas:

[...] em dinheiro, o mais comum nos dias presentes obtido, em grande parte,
da riqueza privada do cidadao,

[...] em natureza, por meio de varias formas, como a transferéncia dos
pagamentos aos usuarios (custas e emolumentos); a gratuidade, advinda do
anacronico sistema das “corvéias”, mediante requisi¢do de servigos e bens,
como ainda hoje acontece com o servico eleitoral e o de jurado; quando
troca servigos por certas vantagens materiais — direito de habitar proprios
publicos, utilizar viaturas, concessdo de franquias postais e telefonicas,
isengdes de tributos ou ainda quando concede honrarias e titulos

honorificos (relevantes servigos). (2000, p. 60).
Contextualizando, o principio economico ligado ao dispéndio efetuado pela
Administragdo Publica ¢ caraterizado pelos gastos efetuados acrescidos ao beneficio

consumido pelos usudrios.

2.2.3.2.2 Principio politico

O principio politico estd ligado a tomada de decisdo do Agente Publico ou Autoridade
Administrativa, quando elegem as prioridades e demonstram o carater coletivo do dispéndio
financeiro na realizagdo da agao.

O aspecto politico consiste em “determinar quais as necessidades de um grupo social a serem

satisfeitas por meio do servigo publico [...] constitui missdo dos orgdos politicos e questdo essencialmente
politica.” (BALEEIRO: 2000, p. 80). Assim, se as circunstancias mudam e as necessidades se
alteram, a Administragdo Publica deve estar tecnicamente preparada para efetuar mudangas

orgamentarias que possibilitem atender as novas necessidades ou o novo grupo social.

2.2.3.2.3 Principio juridico



O principio juridico determina a or¢amentacdo obrigatdria, ou seja, a Administragao
Publica somente pode gastar se tiver em or¢amento legalmente constituido e com receita
previsivel. E a despesa publica vista tecnicamente, caracterizada pela obtengdo da eficiéncia
comungada a conveniéncia social.

E, em conformidade com o que define Slomski, a legalidade da despesa publica ¢

fundamental, pois na administragdo publica ndo ha liberdade nem vontade
pessoal (apdés a aprovagdo da Lei Orgamentaria). Enquanto na
administragdo privada ¢é licito fazer tudo o que a lei ndo proibe, na
administracdo publica s6 é permitido fazer o que a Lei Orgamentaria

autoriza. (2001, p. 25).
Isto significa que, se ndo houver racionalidade na realizacao da despesa, atendendo o
interesse publico e dentro do que havia sido programado, a Administragdo Publica estara

desrespeitando o principio constitucional da legalidade.

2.2.3.2.4 Principio da utilidade

O principio da utilidade se evidencia no reconhecimento das necessidades publicas
apresentadas pela sociedade; as quais, se ndo receberem o pronto atendimento, causardo
prejuizos econdmicos e sociais incalculdveis para a propria administracao.

O principio da utilidade ¢ a contrapartida da Administragdo Publica para a arrecadagao
de tributos. Possibilita, desta forma, a manutencdo dos inumeros servigos que so ela pode
realizar, quer seja pela falta de interesse do particular, quer seja pela simples inviabilidade de
realizacdo em face da auséncia de lucratividade.

A observancia do principio da utilidade nos gastos publicos se d& para “[...] atender o maior
numero de pessoas, as naturais aspiragdes da sociedade, evitando, destarte, a efetivacdo de uma despesa

improdutiva ou que atenda a um pequeno niimero de componentes de uma coletividade.” (BARROS: 1990,

p. 266).

1. Repercussdo da despesa publica na economia

Desde os mais remotos tempos, os dispéndios financeiros, por meio de realizagdo de
despesas pelas Administragdes Publicas do mundo inteiro, movem a economia local, regional

e muitas vezes ultrapassam as fronteiras.



Melhorando o nivel politico, moral e cultural da sociedade, a Administracdo Publica,
quando da realizagdao de despesas, eleva a capacidade aquisitiva da populagdo e da produgao
econdmica, aquecendo o consumo. Isto, conforme entendimento de Gomes (2000, p.65),
influi no crescimento econdmico de um pais, diminui o desnivel cultural das pessoas e
provoca a elevagdo da renda per capita.

Contudo,

o governo deve adotar meios para que a despesa publica ndo ultrapasse o valor
corrente da producdo nacional sob pena de estimular o processo inflacionario, mas

sim coordenar a economia para que haja o nivelamento da despesa publica ao
resultado da produgdo, promovendo o seu incentivo, mas sem comprometer a renda

nacional. (GOMES: 2000, p. 65).

Baseado no contexto, observa-se que as realizagdes de despesas publicas ndo podem
atrapalhar o desenvolvimento politico-social da sociedade e, tampouco, comprometer os
investimentos que atendam as necessidades essenciais da populagdo, mesmo que
contempladas no plano de governo com destino ao desenvolvimento econdmico. Isto porque o
objetivo primordial € o investimento naquilo que outros, alheios ou ndo ao processo, nao tém

interesse.

2. Classificag¢ao da despesa publica

Os autores de forma geral classificam a despesa publica em doutrinaria e legal. A
doutrindria ¢ decorrente da respeitabilidade aos principios, ja relatados neste estudo (secdo
2.2.3.2), atrelados a observancia da forma, duragdo, importancia, extensdo, competéncia,
conteudo, destino, aspectos e efeitos da despesa no contexto da instituicdo que tem sob a sua
responsabilidade a colocagdo dos servigos publicos a cargo da sociedade.

Sobre a classificacdo doutrinaria ndo haverd aprofundamento teérico, pelo entendimento
de que ndo influencia o contexto deste estudo, principalmente porque na pratica diaria dos
executores de procedimentos que levam aos dispéndios financeiros pela realizagdo de
despesa, esta insere-se no contexto e transparece automaticamente no dia-a-dia da
Administragao Publica.

A classificacdo definida como legal envolve normas e regras. Normas indicam o
conjunto de principios definidos constitucionalmente, dos quais a Administragdao Publica nao
pode afastar-se, pois provocaria ilegalidade, ilegitimidade ou, simultaneamente, os dois.

Regras, porque cabe a Administracdo Publica seguir um caminho que ndo coloque em risco a



integridade de Agentes Publicos que tém como competéncia autorizar a realizagdo das

despesas.

2.2.3.4.1 Da legalidade da classificagdo

Essa visdo legalista resulta da interpretacdo doutrinaria do Direito que justifica os
principios constitucionais, que serdo abordados no capitulo III deste estudo. A maioria dos
estudiosos do Direito Financeiro Publico define a classificagdo legal como a funcional-
programatica da despesa, que ¢ regulamentada por normas nacionais, em especial a Lei n°
4.320/64, com énfase na gestdo definida na Lei Complementar n° 101/2000.

De acordo com Piscitelli, Timbo e Rosa (1999, p. 86 a 89), os critérios para a
classificagdo sdo dois: a institucionalizacdo ¢ a funcionalidade programatica, respeitando a
respectiva natureza da despesa, definida na Lei n°® 4.320/64.

Os autores definem como classificagdo institucional a identificacdo do 6rgao, a unidade
orcamentaria a que esta vinculada aquela respectiva despesa e a sistematica contabil. Sdo
indicados por codigos, compostos de cinco algarismos, sendo que os dois primeiros caracteres
correspondem a identificacdo do 6rgdo e os demais a unidade orgamentaria correspondente ao
tipo de despesa, se correntes ou de capital.

J& a classificacdo funcional-programatica, como conjunto de fungdes, programas,
subprogramas, projetos ou atividades e subprojetos e subatividades, tem como objetivo a
identificacao dos instrumentos de agdes organicas, as ligagdes aos planos de longo, médio e
curto prazo e a finalidade da despesa.

Kohama ja as classifica em dois grupos: despesas ordindria e extraordindria, que pelo
aspecto do Direito Financeiro, ¢ classificagao legal.

Para o autor, despesa

ordindria é aquela que cuja realizacdo depende de autorizagdo legislativa. Nao pode
se realizar sem crédito orgamentario correspondente, em outras palavras, ¢ a que
integra o orcamento, despesa discriminada e fixada no orcamento publico [...] € [...]
extraordinaria ¢ paga a margem da lei orgamentaria e, portanto, independe de
autorizagdo legislativa, pois se constitui em saidas do passivo financeiro,
compensatorias de entradas no ativo financeiro, oriundas de receitas extra-
orgamentarias, correspondendo a restitui¢do ou entrega de valores recebidos, como

caugdes, depositos, consignagdes e outros. (KOHAMA: 1989, p. 99).



Baleeiro (2000, p. 99 e 100) também classifica as despesas publicas em ordindria e
extraordinaria. Contempla-as, contudo, pelo critério da prioridade e pelo carater esporadico
da excepcionalidade, respectivamente.

Em sintese, a maioria dos autores pesquisados definem a classifica¢do legal da despesa
como econdmica, com maior compreensao para o aspecto econdmico nas palavras de Baleeiro
(2000, p. 102), que define as despesas em

de producdo, que representam o custo das coisas ¢ servicos, que o Estado fornece
aos individuos, mediante contraprestacdo destes [...]; reais, que transferem coisas e

servigos do setor privado para o setor publico; de reparticdo, correspondentes as de
transferéncia, porque apenas redistribuem rendimentos dentro da prépria economia

privada sem deslocé-los para o setor publico ou de utilizagdo direta pelo Estado.
(grifo nosso).

Para compreender a classificagdo econdmica definida pela Lei n® 4.320/64, tem-se que
entender o que sdo despesas correntes e de capital. Dos autores pesquisados, somente Gomes
(2000, p. 71 e 72) as conceitua como

[...] correntes: sdo aquelas consideradas efetivas, ordindrias, rotineiras, repetida a

cada ano — verdadeiras despesas operacionais, tidas como economicamente
improdutivas. [...] capital: sdo aquelas que produzem acréscimo ou mutacdo

patrimonial — tidas como economicamente produtivas.
Conclui-se que a classificacdo legal ¢ a forma como se interpretam as diversas
expressoes conceituais, pois todas levam aos métodos de contabilizacdo das despesas

publicas.

2.2.3.4.2 Do entendimento teorico da classificagdo

A classificag¢do legal das despesas publicas como categoria econdmica, nos termos do
artigo 12 da Lei n° 4.320/64, ¢ a identificagdo no or¢camento publico na contabilizagdo
financeira. Nao segue o atributo economico da propria despesa a ser realizada e, muito menos,
visa a solugdes pragmaticas dentro dos principios da economia.

Para Reis e Teixeira Machado (2001, p. 40), nos comentarios sobre a Lei n°® 4.320/64,
ao classificar as despesas em correntes e de capital, o legislador as delineou como titulos
gerais de despesas, mas a tendéncia ¢ para a solidificagdo em uma unica classificacdo. Isto
porque as despesas correntes sdo inversdes financeiras que, na maioria das vezes,

transformam-se em investimentos e, por conseqiiéncia, mudam apenas de estruturagdo



contabil. Apesar de ndo acrescer ao Produto Interno Bruto, transformam-se em capital, gerado
pelos resultados dos servigos a sociedade.

Quando os Servidores Publicos realizam atividades que levardo ao dispéndio financeiro,
os conceitos de classificacdo de despesas correntes ou de capital devem florir, pois, sob o
angulo da contabilidade, haverd uma variagdo no patriménio e essas separagdes, por

categorias, sdo necessarias para compreender o objetivo da realizacdao da despesa.

2.2.3.4.3 Dos conceitos contabeis da classificag¢do

Classificar adequadamente a despesa ¢ arte de interpretar a agdo planejada pelo Estado,
devendo o Servidor Publico conhecer os conceitos que cercam a classificagdo economica da

despesa.

2.2.3.4.3.1 Conceito de despesa corrente

De acordo com Piscitelli, Timboé e Rosa (1999, p. 145), as despesas correntes

também chamada de efetivas, ou despesas propriamente ditas, correspondem a fatos
modificativos (diminutivos) na Contabilidade Empresarial, com diminui¢@o de ativo
sem concomitante diminuigdo do passivo ou aumento de ativo, ou com aumento de

passivo sem concomitante aumento de ativo u diminui¢ao de passivo.
Kohama (1989, p. 100) define as despesas correntes como 0s “gastos de natureza

operacional, realizados pela administragao publica, para a manutengao e o funcionamento dos seus 6rgaos [...]” €

Barros (1990, p. 262) como

Os gastos de manuteng@o dos servigos do Estado: assim como pessoal civil, pessoal
militar, servicos de terceiros, material de consumo, além de outras despesas
correntes: irrigagdes, processamento de dados, recrutamento militar, formagio e
treinamento na area nuclear, e tantas outras, mantendo-se a nogao de gastos, embora
com algum retorno, mas, sem produzir riquezas; o mesmo fendmeno se da com o

pagamento de juros e encargos da divida.
Sao conceitos genéricos sobre despesas correntes. Mas, de acordo com o artigo 12 da
Lei n® 4.320/64, ha a necessidade de classifica-las em de custeio e de transferéncias. Assim,
da pesquisa obteve-se conceitos generalizados.
Kohama (1989, p.102) conceitua despesa de custeio em “dotagdes para manutengio de

servigos anteriores criados, inclusive as destinadas atender a obras de conservagédo ¢ adaptacdo de bens imoveis”



e as de transferéncias como “dotacdes para despesas as quais nio corresponde contraprestacio direta em
bens ou servigos, inclusive para contribuicdes ¢ subvencdes destinadas a atender a manutengdo de outras

entidades de direito publico ou privado.”

Gomes (2000, p. 73) define custeio como “manutengio dos servigos do Estado (pessoal, material
de consumo, servigos de terceiros, obras de conservagdo e de adaptacdo de bens imoveis e encargos diversos)” €

transferéncia “para atendimento ou manutencio de outras entidades de direito publico ou privado, isto ¢, sdo
as que criam rendimentos para as pessoas, sem qualquer prestagao destas.”

A classificacdo das despesas correntes € contabil e serve para identificar o volume
previsto de gastos para o 6rgdo se manter em funcionamento no ano seguinte. Isto porque,
para realizar a atividade fim, ha a necessidade de prever os gastos de manutengdo pelo

periodo minimo de um ano.

2.2.3.4.3.2 Conceito de despesa de capital

De acordo com Barros (1990, p. 262), despesas de capital sdo

decorrentes do Orcamento Plurianual de Investimentos, implica em reconhecé-las
como 0s gastos que objetivam o enriquecimento, o engrandecimento do Patrimdnio
do Estado, onde, nestes gastos o Estado objetiva um retorno patrimonial para a
sociedade que ela representa, onde proliferam as atividades do Estado objetivando

seu aumento.

Piscitelli, Timb6 e Rosa (2000, p.145 e 146) ja a definem como

Também chamadas de por mutacdo patrimonial, correspondem a fatos permutativos.
Ressalta-se, quanto as transferéncias, que estdo associadas as correspondentes
receitas.[...] As Transferéncia de Capital sdo destinadas a investimentos ou inversoes

financeira a serem efetuados pelos beneficiarios.

Para Kohama (1989, p. 100), despesas de capital ¢

gastos realizados pela administragdo publica, cujo proposito ¢ o de criar novos bens
de capital ou mesmo de adquirir bens de capital ja em uso, como é o caso dos
investimentos e inversdes financeiras, respectivamente, ¢ que constituirdo, em
ultima andlise, incorporacdes ao patrimdnio publico de forma efetiva através de
mutagdo patrimonial.
A Lei n® 4.320/64 divide a despesa de capital em trés subgrupos: investimentos,
inversdes financeiras e transferéncias de capital. Para entender o contetdo da matéria ¢é
necessario compreender os conceitos expressos pelos contabilistas.

Gomes (2000, p. 72 e 73) define como investimento



as dotagdes destinadas ao planejamento e execugdo de obras, aquisigdo de
instalagdes, equipamentos e material permanentes e na constituicdo ou aumento do
capital de empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro, mas sim de
natureza industrial agricola. Enfim, nelas ndo ha reproducdo, mas deve resultar em

um bem de capital novo.

Para o mesmo autor, inversdes financeiras sao aquelas que decorrem

das dotagdes para constituicdo de um bem de capital ja utilizado ou em utilizagdo,
com aquisi¢do de moveis e imdveis ou de titulos de terceiros, participagdo na
constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas com objetivos
comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancarias (empréstimos ¢ depdsitos
compulsorios) ou de seguros. Produzem renda.

E as transferéncias de capital como sendo aquelas

oriundas de dotagdes para investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas
de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestacao
direta em bens ou servicos, funcionando como auxilios ou contribuigdes, conforme
derivem de lei orcamentaria ou lei especial anterior. Também o sdo as despesas para

amortizagdo da divida publica contraida.

Kohama (1989, p. 103) define investimento como

as dotacdes para o planejamento e a execucdo de obras, inclusive as destinadas a
aquisi¢do de imoéveis considerados necessarios a realizagdo destas ultimas, bem
como para o0s programas especiais de trabalho, aquisicio de instalacdes,
equipamentos ¢ material permanente, e constituicdo ou aumento de capital de

empresas que ndo sejam de carater comercial ou financeiro.

As inversoes financeiras como dotagdes destinadas a

aquisicdo de imoveis, ou de bens de capital ja em utilizacdo; aquisicdo de titulos
representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer espécie, ja
constituidas quando a operagdo nao importe em aumento de capital; e constituicdo
ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais

ou financeiros, inclusive operagdes bancarias ou de seguros.

Transferéncia de capital como as dotagdes para

investimentos ou inversdes financeiras que outras pessoas de direito publico ou
privado devem realizar, independentemente de contraprestagdo direta em bens ou
servigos, segundo derivem diretamente da Lei Orcamentaria ou de lei especial

anterior, bem como as dotagdes para amortizagdo da divida publica.

Sdo consideradas desembolso que resultam em mutacdo, retornando ao patrimdnio do
Estado transformadas. Os autores pesquisados interpretam como transformag¢ao do patrimonio
em espécie, em instalacdes e equipamentos que permitirdo a prestagao de servigos publicos.

Esses conceitos auxiliaram na previsdo, na or¢amenta¢cdo € na reserva de recursos. A

previsdo ¢ a necessidade da Administragdo Publica para o exercicio seguinte; a orcamentagao,



exigéncia legal, é o enquadramento nas categorias ¢ subcategorias econdmicas, ¢ a reserva de
recursos ¢ um procedimento que assegura a disponibilidade orcamentaria para realizar uma

despesa.

2.2.3.5 Fases da despesa publica

Toda acdo, para concretizar-se, passa por alguns estagios. A Administragdo Publica tem
que cumprir fases ou estagios definidos por normas e regras, compreendendo modificacoes,
até que possa considera-la um ato.

Cada fase ou estdgio ¢ concluido apods varias agdes administrativas efetuadas por
Servidores Publicos incumbidos de realizé-las, seja por delegacdo de competéncia, seja por
atribui¢des das fungdes publicas inerentes ao cargo.

A despesa publica, obrigatoriamente, cumpre trés estdgios para chegar ao ato
administrativo final de dispéndio financeiro. Definidos na Lei n° 4.320/64 como empenho,
liquidacdo e pagamento, sdo atos sucessivos; partindo da necessidade do 6rgdo publico em
atender o interesse da coletividade, o qual ¢ responsavel pelas agdes definidas no plano

governo.

2.2.3.5.1 Empenho

A maioria dos autores define empenhamento nos termos da propria norma, artigo 58 da
Lei n°® 4.320/64, como sendo “o ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigagdo
de pagamento pendente ou nao de implemento de condigdo.”

Contabilistas e juristas tém, no entanto, entendimentos diferenciados.

Os primeiros entendem empenho como um documento, denominado Nota de Empenho,
que contém informacgdes contdbeis, orcamentarias ¢ do fornecedor, conforme define a area
financeira.

Ato emanado em documento habil pelo Agente Publico com competéncia delegada,
assim ¢ o empenho no entendimento da area juridica.

Compartilhando o entendimento da area juridica, o documento “Nota de Empenho”,
definido no artigo 61 da lei retro mencionada, ¢ a concretizagdo final da acdo de

empenhamento. Pois, somente apds varios procedimentos, constituidos por atos



administrativos necessarios para a realizagdo de despesas — incluindo o ato emanado do
Agente Publico competente - ¢ que se pode reservar uma parcela do orgamento, destinando-a

para uma pessoa fisica ou juridica, conforme o caso.

2.2.3.5.1.1 Ato autorizativo — empenho

Dos entendimentos, observa-se que o empenho nasce depois de demonstrada a
necessidade de concretizar uma agdo governamental, surgida do reclame da coletividade ou
para atender o planejado, necessaria a prestacdo do servigo publico. Resulta de uma seqiiéncia
de atos e permite outros, incluindo a elaboragdo da Nota de Empenho, que denotara,
resumidamente, todas as a¢Oes efetuadas anteriormente.

Evidencia-se, das leituras efetuadas, uma linha de produg¢do, pois a palavra empenhada
do Agente Publico competente se concretiza apds varias etapas: da andlise da solicitagdo,
passando pelas especificagoes do objeto desejado, pela justificativa da necessidade, pela
observancia dos principios constitucionais, legais e processuais, reguladas pelos Direitos
Administrativo e Publico, incluindo, na ultima etapa, a emissdo do documento Nota de
Empenho.

J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis (2001, p. 135 e 139) definem o
empenho como

uma das fases mais importante por que passa a despesa publica, obedecendo a um
processo que vai até o pagamento [...] ndo cria obrigagdo e, sim, ratifica a garantia

de pagamento assegurada na relagdo contratual existente entre o Estado e seus
fornecedores e prestadores de servigos.

Para esses autores, o empenho ¢
instrumento de que se serve a Administragdo a fim de controlar a execugdo do
orgamento [...] e¢ constitui instrumento de programagdo [...], garantia para os
fornecedores, prestadores de servicos e empreiteiros, contratantes em geral, além de
pressupor anterioridade.

Pelas escritas dos autores, o empenho ¢ um ato administrativo autorizativo, dado pelo
Agente Publico investido de competéncia (ordenador de despesa) para dispor de recursos
publicos que possibilitem a realizagdo da a¢do governamental, assegurado pelo cumprimento
dos principios constitucionais da legalidade, legitimidade e economicidade.

Para assegurar o cumprimento dos referidos principios, os Servidores Publicos

procedem de acordo com as normas: nas despesas com aquisicdo de materiais e obten¢do de

servicos seguem a Lei n° 8.666/93, e respectivas alteragdes, combinada com a Lei



Complementar n° 101/2000, e, com relagdes a salarios e encargos sociais, as leis especificas

da area, e, em outras, como transferéncias, as regras definidas pela Lei n° 4.320/64.

2.2.3.5.1.2 Anterioridade — fatos

Anterioridade significa que os fatos ndo podem anteceder ao ato autorizativo que
permite a realizacdo das demais agdes que levardo ao dispéndio financeiro, ou seja, o
empenho. Nos casos de despesas que resultam em aquisi¢do de materiais e obtencdo de
servigos significa que a Administracdo Publica ndo pode receber o material ou iniciar a
prestacdo de servigo antes que sejam autorizados. Porque o ato autorizativo pode ser
revogado, por interesse publico, ou anulado, pelo n3o cumprimento de principios
constitucionais ou normas.

A Lei n° 4.320/64 estabelece, no artigo 60, a regra da anterioridade, para ndo
surpreender o ordenador, edificar a reserva orcamentaria e garantir os direitos da contrapartida
da despesa.

Pelas pesquisas, conclui-se que a anterioridade esta restrita ao ato autorizativo
concretizado pela homologacdo dos procedimentos de respeito aos principios definidos no
caput do artigo 37 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Contudo, somente apds
a emissao da Nota de Empenho ¢é que estara legitimada a acdo ordenada, porque nao ha como
dar continuidade aos demais estagios da despesa, liquidacdo e pagamento, sem esse

documento.

2.2.3.5.1.3 Comprometimento or¢amentario — nota de empenho

A elaboracdo da Nota de Empenho, que ¢ um documento padronizado contendo dados
contabeis e orcamentarios, possibilitara o registro da negociagdo, a identificagdo do projeto ou
da atividade ligada aquela despesa, garantindo a retirada de fatia do orgamento e a identidade
do possuidor do direito ao dispéndio financeiro.

De acordo com J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis (2001, p. 140), Nota de

Empenho ¢



[...] simplesmente um mecanismo utilizado pelo Poder Publico para informar sobre a
materializagdo da garantia de pagamento assegurada pela relacdo contratual entre o
Estado e terceiros, ou ainda para cumprimento de obrigacdes de pagamentos
oriundos de mandamentos constitucionais e de leis ordinarias.

Isto porque a propria Lei n°® 4.320/64, no artigo 61, determina que “para cada empenho, sera
extraido um documento denominado nota de empenho, que indicard o nome do credor, a especificagdo ¢ a

importancia da despesa, bem como a deducdo desta do saldo da dotag@o propria.”

A sua importancia estd na concretizagdo do compromisso ja firmado, pelo ato
autorizativo, com o orcamento disponivel. E um documento do qual ndo se presume a
nulidade e somente a revogacao, por intermédio de outro, denominado de Nota de Estorno,

poderd restituir a parcela reservada ao or¢amento.

2.2.3.5.2 Liquidagao

Os autores definem a liquidagdo em termos idénticos aos expressos no artigo 63 da Lei
n°® 4.320/64, quais sejam, a verificacdo do direito adquirido pelo credor, tendo por base os
titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito.

De acordo com J. Teixeira Machado Jr. ¢ Heraldo da Costa Reis (2001, p. 144), “a
liquidagdo ¢, pois, a verificagdo do implemento de condigdo [...] de verificar o direito do credor ao pagamento.”

A érea financeira interpreta a liquidacao como conferéncia ao cumprimento do principio
da legitimidade, ou seja, a verificacio da documentagdo fiscal adequada e dos dados que
confirmam as informacdes prestadas.

Ja a area juridica interpreta-a pela otica dos direitos e obrigacdes dos envolvidos no
ajuste firmado. O ato de liquidar exige, necessariamente, a analise dos direitos que aquele
ajuste ensejou a Administragdo Publica, para que seja possivel o cumprimento da obrigagdo, o
ato de pagamento, que € o estagio seguinte da realiza¢do de um dispéndio financeiro.

A liquidacdo tem trés fases: primeira, a verificagdo dos direitos da Administracdo
Publica; segunda, a confirmacdo do direito ao crédito, ou seja, a obrigagdo de pagar, e
terceira, a contabiliza¢ao dos fatos.

Inicia-se com a verificagdo da origem e do objeto que levou ao dever de transferir
recursos publicos para terceiros. A origem ¢ a procedéncia, a causa que originou aquele
compromisso. O objeto ¢ a concretizacdo da necessidade, ou seja, a confirmagdo de que o
objeto que gerou a despesa atendeu a finalidade para qual foi autorizado. Nesta fase, h4 o
cumprimento do principio legitimidade, pela verificacdo de direitos e obrigacdes de ambos os

acordados.



A fase intermediaria, denominada de apuracgdo, consiste no ato de checar o valor real
que a fase anterior gerou, que levard a retirada da parcela ja reservada no or¢amento. Nesse
momento, apura-se o valor a ser pago, analisando-se se o acordo foi cumprido, o que podera
mudar o valor originalmente ajustado. E nessa fase que se observam as inadimpléncias
contratuais e, se for o caso, aplica-se a multa e corrige-se monetariamente o valor inicial
firmado. E a fase da observéncia do principio da legitimidade, pela confirmagio de direitos da
Administragao Publica.

Na fase final, ocorre o que se pode denominar de concretizagdo contabil, ou seja,
efetuam-se os procedimentos de escrituragdo contabil nos sistemas or¢gamentario e financeiro.
Significa confirmar o recebimento do objeto adquirido e finalizar com as providéncias
necessarias ao ato de pagamento.

De acordo com Kohama (2001, p.168), a concretizagdo da despesa ocorre na fase da
“liquidagdo e ndo com o pagamento, [...] porque termina, a contabilizacdo do Sistema Orcamentario,
demonstrando que a despesa foi considerada realizada e, concomitantemente, inicia-se a contabilizagdo do

Sistema Financeiro.”

2.2.3.5.3 Pagamento

A maioria dos autores pesquisados definem o pagamento de acordo com o artigo 64 da
Lei n°® 4.320/64, ou seja, “a ordem de pagamento é o despacho exarado por autoridade competente,
determinando que a despesa seja paga.” Acrescentando, em seu paragrafo Unico, que esta ordem,
obrigatoriamente, somente podera ser exarada em documento processado pelos servigos de
contabilidade.

De acordo com J. Teixeira Machado Jr. e Heraldo da Costa Reis (2001, p. 146), a ordem
de pagamento ¢ “exatamente a Giltima fase do estagio da despesa, de que trata a lei. Ela devera ser exarada no
processo da despesa pela pessoa legalmente investida na autoridade de ordenar pagamentos.”

Isto significa que a importancia apurada na liquidagao de despesa pode ser transferida,
por meio do processamento mais adequado, aquele que tem o direito em receber os recursos
publicos em espécie. Contudo, a transferéncia somente podera acontecer apds a ordem de
pagamento que, como o empenho, € o ato autorizativo efetuado pelo Agente Publico com a

competéncia para tal.



O procedimento adequado de operacionalizagdo da ordem ¢ feito por meio de ordem
bancaria, transferéncia eletronica e, na excepcionalidade, por aditamento, a ser realizado pela

tesouraria do 6rgdo em que sera efetuado o dispéndio financeiro.



3. FUNDAMENTACAO TEORICA

Conforme estudos delineados no capitulo II, as despesas publicas tém duas fungdes
basicas: custear a manutencdo da maquina administrativa do Estado e desenvolver, com
eficiéncia, os servigos publicos prestados a sociedade, por meio de investimentos.

Esta parte do estudo constitui-se do levantamento de todos os principios constitucionais
que os Agentes e Servidores Publicos t€ém, por obrigacdo, conhecer, para, por intermédio da
interpretagdo, aplica-los nas atividades desenvolvidas no dia-a-dia, a fim de evitar a pratica de

atos improbos na realizagdo de dispéndio financeiro.

3. CONJUNTURA DOS PRINCIPIOS NA ATIVIDADE DE REALIZAR
DISPENDIO FINANCEIRO

De acordo com o conceito especificado no Dicionario Aurélio, principio € a origem de
algo, de uma acao ou de um conhecimento; ¢ o comego, portanto. Para a realizacao de despesa
publica as regras ndo sdo diferentes. Para aplicar principio ha a necessidade de interpretar seu
conteudo. Para isso, ndo basta apenas ler a seqiiéncia de palavras, tem que haver um minimo
de conhecimento técnico em Direito Administrativo, teorias da administragdo, da economia e
da contabilidade, para transmiti-lo ao caso concreto.

Antes de se aplicar qualquer principio € preciso discernir os enunciados semanticos e
inseri-los no contexto em que serdo aplicados. Nao se pode realizar uma atividade publica
sem conhecer a causa primaria de sua necessidade, a medida para a sua realizagdo e o preceito
a ser seguido.

Isto significa que os principios sdo as normas que os Agentes e Servidores Publicos tém

que conhecer e seguir, enquanto as regras sao as formas de concretiza-los. Portanto, a funcao



publica ¢ regida pela interpretacdo dos contextos das necessidades e pelas formas como essas
necessidades devem ser superadas para a sociedade.

Interpretar o contetido dos principios na realizagdo de despesa publica ¢ relaciona-los
sistematicamente numa operagao para identificar a causa de sua necessidade e atribuir valores
para solucionar concretamente o caso, ndo ultrapassando a medida exata da solugdo
encontrada, observando a metodologia correta.

A realizacdo de despesa publica, como qualquer atividade, ¢ norteada por principios que
regem a administragdo de patrimdnio e por aqueles que, a partir de 1988, passaram a ser
institucionalizados nos dispositivos legais. Definidos no artigo 70 da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil como “legalidade”, “legitimidade” e “economicidade”, t€ém
como funcdo basica nortear o procedimento administrativo e a conduta do Agente Publico,
que, por disposicdo do pardgrafo tinico do referido artigo, gerencia os recursos publicos
mediante delegacdo de competéncia a ele atribuida.

Analisando o conjunto dos principios que cercam as realizagdes de despesas, verifica-
se, com clareza, dentre as varidveis que o compde, que ¢ a atitude dos Agentes Publicos no
cumprimento de suas fun¢des que especificard a importancia de cada um dos principios
norteadores da atividade de efetuar dispéndio de recursos publicos.

Na realidade, as atividades desenvolvidas sao fortalecidas pela diversidade que cerca o
contexto da despesa e pela andlise das caracteristicas das necessidades, possibilitando
observar se as fungdes do Estado como agente economico ¢ o que aquece o mercado. Tais
fatos tornam possivel a incorporagdo dos principios constitucionais como norteadores da
Administragao Publica.

De acordo com Marcal (2000, p. 57), os Agentes e Servidores Publicos devem

mentalizar que, “a relevancia do principio ndo reside na sua natureza estrutural, mas nas suas aptiddes

funcionais [...] porque impregna todo o sistema, impondo ao conjunto de normas certas diretrizes axioldgicas.”

Pois, conforme especifica Kohama (2001, p. 56), ¢

obvio que todo o principio adaptado a certa realidade pratica factivel deve, como
conseqiiéncia, sofrer nova analise e estudo da realidade toda vez que se verifiquem
alteragdes significativas que indiquem a necessidade de revisdo para melhor adapta-
lo a nova realidade, num processo dindmico que, além de necessario, parece-nos

ideal e logico.
Assim, ¢ a validade dos principios constitucionais, que se transformam em utilidades
perenes e em regimes, que regem o exercicio das fungdes de Agentes e Servidores Publicos, e

¢ o que graduard a sua importancia, por menor que seja.



3.2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS NORTEADORES DA DESPESA PUBLICA

A partir da promulgagdo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em 1988,
consagraram-se na Administragdo Publica a constitucionalizacdo dos preceitos basicos do
Direito Administrativo e a institucionaliza¢do da obrigacdo dos Agentes Publicos em resolver
os litigios, por meio da interpretagdo criativa e limitada dos principios impostos para as
atividades publicas.

Na Secdo I do capitulo VII, titulo III, que trata da Organizacdo do Estado, a Carta
Magna define as normas bdsicas que regem a Administragdo Publica e estabelece os
principios essenciais para a probidade e transparéncia na gestao do patrimdnio publico.

As atividades efetuadas por Agentes Publicos que levam a realizacdo de despesas
publicas sdo norteadas pelos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, elencados no caput do artigo 37 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, pois os recursos utilizados sdo patrimonio publico em espécie.

Estabelece, também, no inciso XXI do mesmo artigo, que as contratacdes de obras e de
servigos e as compras de materiais em geral necessarios para o desenvolvimento dos servicos
publicos, ndo oferecidos pela propria Administragdo Publica, serdo buscados no mercado por
meio de procedimentos licitatorios, seguindo o principio da isonomia, que garante igualdade a
todos os que desejam participar do processo seletivo, e o da economicidade, que garante a
exeqliibilidade das obrigagdes firmadas.

Para colocar em pratica o conhecimento sobre os principios expressos no caput € no
inciso XXI do artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, quando em
desenvolvimento as atividades que levam a buscar parceria de terceiros, ¢ indispensavel saber
as causas primdrias das necessidades para o dispéndio financeiro - principio da supremacia do
interesse publico. Isto porque a fiscalizagdo efetuada por 6rgdo interno ou externo esta
vinculada aos principios constitucionais da “legalidade”, “legitimidade” e “economicidade”.

De acordo com Garcia (2002, p. 23 e 24), o principio da supremacia do interesse
publico denota a seguinte idéia

de que toda a atividade estatal deve atingir uma finalidade publica, o que faz com
que o interesse da coletividade se sobreponha ao do individuo em especial. E, em
razdo disto, a solugdo a ser dispensada [...] pressupde uma valorizacdo responsavel
das circunstancias que envolvem o caso, o que resultarda em um exercicio de

ponderagdo que, com raras excegdes, indicard a supremacia do interesse publico
sobre o particular.



Entendendo o interesse publico do dispéndio financeiro, os Agentes e Servidores
Publicos tém que interpretar os principios gerais da Administragdo Publica, iniciando pelas
regras que tem que seguir - a legalidade dos atos, colocar a impessoalidade e a moralidade
nas atitudes, transparecer a clareza pela publicidade e desenvolver as atividades de forma que
transmitam a eficiéncia, eficacia.

Seguindo os principios da legalidade, impessoalidade e moralidade, garantir-se-a a
igualdade de condicdes, pois a isonomia ¢ demonstrada pela clareza que os atos
administrativos devem proporcionam a todos, e, realizando-os com eficacia e efetividade,

estara fazendo florir o principio da eficiéncia e, conseqlientemente, o da economicidade.

3.3 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA “LEGALIDADE” E “LEGITIMIDADE”

A base da aplicagdo dos principios constitucionais da legalidade e da legitimidade,
definidos no caput do artigo 70 da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, ¢ o
conhecimento conceitual dos referidos principios e o seguimento das regras € normas

definidos no caput do artigo 37 da Carta Magna.

3.3.1 Principio da legalidade

De acordo com Meirelles (1996, p.82), o principio da legalidade significa que

O administrador publico estd, em toda a sua atividade funcional, sujeito aos
mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode afastar ou
desviar, sob pena de praticar ato invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar,

civil e criminal, conforme o caso.

Pelos estudos efetuados, constata-se que na realizacdo das atividades publicas ndo ha
lugar para a vontade pessoal dos responsaveis pela sua execu¢do e a liberdade dos agentes
limita-se ao que a lei permite. Isto porque as atividades publicas, para serem realizadas, t€ém
que estar voltadas para o dever de fazer o que esta estabelecido nas leis.

Historicamente, até 1965, antes da publicacdo da Lei n® 4.717/65, que instituiu a agdo
popular, o principio da legalidade era sustentado pela doutrina. A partir de entdo, a ilegalidade
passou a ser considerada a pratica ou o resultado de atos que violam as leis que os
regulamentaram. E, com a promulga¢ao da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil,

em 1988, a legalidade passou a ser principio constitucional.



O principio da legalidade tem competéncia vinculada a lei ou as regras definidas e
aceitas, ¢ os Agentes e Servidores Publicos somente poderdo efetuar as atividades
seqiiencialmente estabelecidas, independente de vontade pessoal. A liberdade estd expressa na
escolha do momento da busca das regras para serem executadas.

E definido pelo limitativo do poder e pela defini¢io das zonas, ou seja, cada ato
administrativo esta limitado ao poder que rodeiam os fatos e ao espaco que as regras definem,
de forma que as necessidades publicas sejam atendidas e a sociedade alcance o desejado.
Limita a agdo dos Agentes e Servidores Publicos pelas regras da competéncia e, aos cidadaos,
a prestagdo dos servicos vinculados a pratica segura das relagdes juridicas; porque a liberdade
da atividade publica ¢ tdo-somente a que a lei lhe concede.

Assim, a premissa ¢ o conhecimento integral das regras estabelecidas para a realizacao
das a¢des; sejam elas leis, decretos, resolugdes ou regras definidas em acordos.

Para realizar qualquer despesa publica, em especial a que envolve um terceiro fora do
contexto publico, o principio da legalidade ¢ definido pelos normas e regras expressas em
legislacdes especifica. Respeita-las, vincula a compreensdo do contexto (comprovagdo da
necessidade), da conveniéncia administrativa (momento adequado financeiramente) e do
interesse publico (resultado).

E por meio das normas e regras especificadas nas Leis n° 8.666/93 e n° 4.320/64 ¢ na
Lei Complementar n° 101/2000 que se cumpre o principio da legalidade na realizagdo de
despesa, pois sdo as que especificam o momento adequado e a forma para efetuar as

atividades publicas que cercam a matéria.

3.3.2 Principio da impessoalidade

A maioria dos autores define o principio da impessoalidade como o da finalidade;
porque o sentido do ato ¢ sobranceiro a qualquer particularidade e estd vinculado ao interesse
publico ou a conveniéncia da administragdo publica.

Isto porque, de acordo com Garcia (2002, p. 21), esse principio

deve ser concedido em uma dupla perspectiva.

Em um primeiro sentido, estatui que o autor dos atos estatais ¢ o 6rgdo ou a
entidade, e ndo a pessoa do agente (acepcdo ativa).

Sob a outra Otica, torna cogente que a administracdo dispense igualdade de
tratamento a todos aqueles que se encontrem em posi¢ao similar, o que pressupde
que os atos praticados gerem os mesmos efeitos e atinjam a todos os administrados
que estejam em idéntica situagdo fatica ou juridica, caracterizando a imparcialidade

do agente publico (acepcdo passiva).



De acordo com as regras definidas pela lei que regulamenta a agdo popular, todo ato
administrativo praticado pelo Agente ou Servidor Publico, mesmo regido pelo principio da
legalidade, se se desviar de sua finalidade - o interesse publico ou a conveniéncia
administrativa -, torna-se decisdo pessoal daquele que o praticou, mesmo respeitando decisodes
de autoridades hierarquicamente superiores, pois a pratica do ato foi caracterizada pela
decisdo psicologica do praticante e a impessoalidade que deveria prevalecer ficou em plano
inferior.

Os fatores alheios a finalidade do interesse publico ou conveniéncia administrativa sao
banidos da conduta da Administracdo Publica e a atividade que busque a implementagdo de
um interesse particular ao da coletividade leva a imparcialidade na agdo, resultando em
desrespeito ao principio constitucional da impessoalidade.

O ato de realizar despesa publica exclui a subjetividade e a decisdo ¢ governada pelo
objetivo que conduziu as agdes que, pelos seus efeitos, terdo que obrigatoriamente gerir
igualdade de condigdes a toda sociedade. Assim, principio da impessoalidade ¢ concretizado
pela importancia dada aos fatos e, principalmente, pelo regime adotado para atender as

necessidades da sociedade.

3.3.3 Principio da moralidade

Moral tem relagdo com padrdes de conduta, com valores comuns aos membros de uma
coletividade. Assim, moral na Administracdo Publica esta relacionada com os alicerces éticos
do grupo que tem como funcdo realizar atividades que levam a prestagdo dos servigos
publicos para a sociedade.

De acordo com Garcia (2002, p. 43), o principio da moralidade administrativa ¢
dicotdmico e estd delimitado entre a moral juridica e a moral comum. Sendo possivel a
observancia de cada area, tornando facil a observagao de possiveis violagdes.

A conduta incompativel com valores do direito representa violacdo a moralidade
juridica, ou seja, a auséncia de disciplina legal ndo autoriza os Agentes e Servidores Publicos
a conduzir as atividades de acordo com entendimentos individuais. Mesmo nao havendo o
disciplinamento legal, a violacdo de valores acarreta nulidade do ato ou do procedimento
efetuado; e a condicdo minima ¢ a vinculagdo aos valores fundamentais consagrados pelo
sistema juridico.

A moralidade comum supde honestidade e seriedade. E dever do Agente ou Servidor

Publico a lealdade ao interesse publico. As circunstancias alheias a coletividade, que rodeiam



as acdes publicas de forma subjacente, devem ser abstraidas da conduta dos membros do
grupamento publico. Isto porque a adequacao das agdes publicas as leis, obrigatoriamente,

tem de estar em harmonia com o dever de bem administrar a coisa publica.

Para Garcia (2002, p.49), a auséncia da moralidade estara presente quando

o agente praticar o ato fundando-se em motivo inexistente (auséncia da situagdo de
fato ou de direito que determine ou autorize a pratica de um ato), inadequado (falta
de correspondéncia entre o que deveria motivar o ato — causa — ¢ a natureza
categorial de seu objeto — efeito), incompativel (auséncia de adequacdo com o objeto
do ato); identificando-se igual vicio quando o objeto for impossivel (o resultado
juridico visado ndo se compatibiliza com o ordenamento juridico ou com a realidade
fisica), desconforme (incompatibilidade 16gica entre a escolha e o interesse publico
contido na regra da finalidade) ou ineficiente (grave comprometimento do interesse

publico pela desproporcionalidade entre custos e beneficios).

O desrespeito ao principio da moralidade ¢ evidenciado pela conduta autonoma do
Agente ou Servidor Publico na pratica do ato, mesmo que esteja cercado pela legalidade, pois

a contaminag¢do moral ¢ demonstrada pelas conseqiiéncias dos fatos.

3.3.4 Principio da publicidade

E o principio que possibilita a fiscalizagdo pela coletividade dos atos praticados pela
Administragdo Publica e pelos legitimos controladores das a¢des realizadas para atender as
necessidades da populagao.

O principio tem duas fun¢des: anunciar a coletividade os atos praticados, possibilitando
aos interessados a busca pelos seus interesses, € o cumprimento de um outro principio, o da
legalidade, pois os atos sdo publicos e a publicidade - de amplitude volumosa ou simplificada,
¢ obrigatoria para demonstrar a lisura dos procedimentos praticados.

Garcia (2002, p. 49) demonstra que

Com excecao das hipoteses expressas na Constituigdo, todos os atos do Poder
Publico devem ser levados ao conhecimento externo [..]. E, [..] inexistindo
transparéncia, ndo seria possivel de afericdo a necessaria adequagao que deve existir

entre os atos estatais e a consecuc¢ao do interesse publico, razdo de ser do proprio
Estado.

Na realizacdo de despesa em que ha necessidade do envolvimento de terceiro fora do
contexto publico, o principio da publicidade, além das duas fungdes acima apontadas, serve a
busca de interessado no mercado de fornecedores de objetos ndo disponibilizados pela propria

Administragao Publica.



Esses quatro principios definidos no caput do artigo 37 da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil sao os que devem ser observados quando da fiscalizacao da aplicagao do
dos principios da “legalidade” e “legitimidade”, enunciados no caput do artigo 70 da Carta

Magna.

3.4 PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA “ECONOMICIDADE”

O terceiro principio enumerado no caput do artigo 70 da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil, que constitui o tema central deste trabalho, ¢ o da economicidade. Sua
fonte, pelo que a pesquisa permitiu constatar, ¢ o principio da eficiéncia, instituido pela
Emenda Constitucional n.° 19, de 4 de junho de 1998.

Assim, como base de sustentacdo da proposta de um método de observancia do
principio da economicidade, ¢ necessario entender o principio da eficiéncia, bem como os
procedimentos para aplica-lo. Isto porque observancia, de acordo como o Dicionario Aurélio,

¢ “0 cumprimento rigoroso das regras peculiares de cada atividade”.

3.4.1 Principio da eficiéncia

3.4.1.1 Conceitos de eficiéncia e eficacia

Para entender o principio da eficiéncia aplicado nas atividades publicas ¢ indispensavel
conhecer o seu conceito. Benn (1967, p. 83), no Glossario de Termos Administrativo, define

eficiéncia como “[...] a relagdo dos recursos e esfor¢os com o intuito da fazer certo, no lugar certo, de acordo
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com determinados padrdes, regras ou caracteristicas [...]

Bio (1985, p. 21) ratifica esse conceito quando informa que eficiéncia “[...] diz respeito a
método, a modo certo de fazer as coisas. E definida pela relagio entre volumes produzidos/recursos
consumidos.”

Andrade (2000, p. 83) define eficiéncia como o

principio voltado a verificar e comprovar que os procedimentos adotados pela
empresa, seu processo decisorio, industrial e demais, ainda que eficazes, no sentido

de cumprir seus objetivos, sdo, se fato, eficientes, ou seja:

executados com a melhor qualidade (= qualidade);
nos tempos mais curtos possiveis (= velocidade);
e com otimiza¢do dos recursos (= custos).



De acordo com a definicdo dada pelo Diciondrio Aurélio, eficiéncia ¢ a “medida da
significagdo da estimativa dum pardmetro, obtida com base em uma amostra, ¢ que ¢ igual ao cociente de

variancia da estimativa pela variancia de um estimador de eficiéncia maxima.”

As definicdes de eficiéncia relacionam métodos e parametros utilizados para obter-se
resultados. De acordo com o Diciondrio Aurélio, método ¢ o caminho para se obter
determinado objeto e parametro ¢ o elemento cuja variacdo de valor modifica a solug¢do para
obter o objeto sem modificar sua natureza. Reunidos os dois, obtém-se um resultado.

Assim, o conceito de eficiéncia esta relacionado diretamente com o de eficacia, porque
eficiente ¢ o método que conduzido pelos parametros leva ao melhor resultado.

Benn (1967, p. 83) define eficacia como a “[...] realizagdo da coisa certa com determinado fim,
no tempo certo, no lugar certo, ¢ o desempenho da conseqiiéncia ou efetividade atingida.”

Para Bio (1985, p. 21), a eficacia diz respeito a “[...] resultados, a produtos decorrentes de uma
atividade qualquer. Trata-se da escolha da solugfio certa para determinado problema ou necessidade.”

Andrade (1999, p. 80) expressa seu entendimento de eficacia como a “[...] comprovagio de

que foram adotados os procedimentos previstos e na forma prevista, para atingir os objetivos da empresa.”

Graficamente, eficiéncia e eficacia podem ser representadas desta forma:
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De acordo com a representacdo grafica, a eficiéncia é o método aplicado que, utilizando
determinados parametros, leva a um resultado que produz os efeitos desejados, € a eficacia ¢ a

obtencdo do melhor resultado, por meio de maior beneficio a0 menor custo possivel.

3.4.1.2 Conceito de eficiéncia para a Administracdo Publica

Baseado na interpretacdo do conceito de eficiéncia, observa-se que as atividades da
Administragdo Publica t€ém que ser geridas por meio de métodos definidos que, aplicando
determinados parametros, atenderdo a necessidades da sociedade nao supridas por ela mesma.

Assim, a eficiéncia nas atividades publicas consiste na aplicagdo de métodos que,
utilizando-se dos pardmetros (que obrigatoriamente conduzem as funcdes dos Agentes e
Servidores Publicos), atendem as necessidades da sociedade.

Planejar o objetivo a ser atingido e utilizar-se de métodos para alcangé-lo, atende ao
principio da eficiéncia. Para tanto, faz-se necessario checar os resultados alcangados, do
contrario, ndo se tem eficacia. Descuidar da andlise dos métodos de procedimentos, estruturas,
normas, regras, politicas, decisdes etc., idealizados para a execu¢do dos negdcios publicos,
verificando se estdo adequadamente adaptados para a melhoria dos resultados, impossibilita
atingir os objetivos sem riscos para a propria Administragao Publica.

Aplicar o conceito de eficiéncia nas atividades da Administragdo Publica ¢
necessariamente buscar melhoria de resultados, pois ¢ dever da propria Administracdo buscar
a eficiéncia nos servigos levados a sociedade. Melhorar continuamente ¢ buscar a exceléncia

que, consequentemente, ¢ a eficacia na atividade publica.

3.4.1.3 Aplicacdo do principio da eficiéncia pela Administragdo Publica

O atendimento ao principio da eficiéncia pela Administracdo Publica presume-se na
definicdo de metas e proposi¢do de métodos adequados para a utilizagdo de parametros, os
quais proporcionardo a checagem dos efeitos dos resultados junto a sociedade.

Eficientes, observou-se pelos estudos, sdo todas as atividades realizadas pela
Administragdo Publica, se alcancarem resultados. Portanto, o principio da eficiéncia ¢
respeitado pelos Agentes e Servidores Publicos, porque, ao utilizarem-se de métodos, buscam
obrigatoriamente os parametros que predominam na Administracdo Publica para que seja
possivel atender as necessidades da sociedade. Esses pardmetros estdo estabelecidos nas

competéncias das fungdes publicas.



Isto demonstra que a Administragdo Publica atende ao principio da eficiéncia em todos
as suas atividades, porque se guia pelo principio da legalidade, impessoalidade, moralidade e
publicidade, realizando-as por métodos predefinidos, sejam adequados ou nao.

Como a eficiéncia ¢ o tratamento adequado das informagdes para mensurar as atividades
e a eficacia é a relagdo atingida por elas, o principio constitucional da eficiéncia, quando
buscado nas atividades publicas, tem como fungdo basica a demonstracdo de que o patrimdnio
publico nao sofrerd riscos.

Mensurou-se na presente pesquisa que os juristas sdo os que definem com maior
propriedade de interpretagdo o principio da eficiéncia. Contudo, comparados aos conceitos
para aplicagdo pelas teorias da contabilidade, da administragdao e da economia, observou-se
que na pratica sdo poucas as diferenciacdes. Podendo ser aplicada a interpretacdo juridica com
propriedade nas realizagcdes de atividades que tem como objetivo suprir as necessidades da
sociedades.

De acordo com Garcia (2002, p. 22), o Poder Publico

[...] deve buscar o bem comum utilizando-se de meios idoneos e adequados a
consecugdo de tais objetivos, assegurando um certo padrido de qualidade em seus
atos [...], e [...] o principio consagra a tese de que a atividade estatal ndo deve ser
direcionada unicamente a busca de um bom resultado, mas sim que deve visar, de
forma incessante, ao melhor resultado para os administrados. Portanto, o principio
da eficiéncia garante aos usudrios dos servigcos publicos um mecanismo para a busca
de seu constante aperfeicoamento, permitindo sua adequacdo aos valores e as
necessidades do grupamento no momento de sua prestacao.

Meirelles (1996, p. 90 e 91) diz que eficiéncia ¢ dever da Administracdo Publica e ¢

[...] o que se impde a todo agente publico de realizar suas atribuicdes com presteza,
perfeicio e rendimento funcional. E o mais moderno principio da fungio
administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com a
legalidade, exigindo resultados positivos para o servico publico e satisfatorio
atendimento das necessidades da comunidade ¢ de seus membros. E que, [...] a
eficiéncia funcional é, pois, considerada em sentido amplo, abrangendo no s6 a
produtividade do exercente do cargo ou da fungdo como a perfeigdo do trabalho e
sua adequacdo técnica aos fins visados pela Administragdo, para o qué se avaliam os
resultados, confrontam-se os desempenhos e se aperfeicoa o pessoal atinge os
aspectos quantitativo e qualitativo do servigo, para aquilatar do seu rendimento
efetivo, do seu custo operacional e da sua real utilidade para os administrados e para
a Administracdo. Tal controle desenvolve-se, portanto, na triplice linha
administrativa, econdmica e técnica.

Nobrega e Figueiredo (2002, p. 37) dedicam vinte e quatro paginas para o principio da

eficiéncia, definindo-o como

[...] aquele que impde a Administracdo Publica direta e indireta e a seus agentes a
persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias de forma
imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em
busca da qualidade, primando pela adogao dos critérios legais e morais necessarios



para a melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitarem-se
desperdicios e garantir maior rentabilidade social.

O principio da eficiéncia esta diretamente ligado ao cumprimento dos demais principios
constitucionais, juntamente com os definidos pelas normas e regras preestabelecidas para as
atividades publicas, e impde um modo de atuar que produza resultados favoraveis para a
sociedade. Isto porque ¢ o principio que soma todos os demais; porém, ndo se sobrepde a
nenhum deles, para ndo colocar em risco a seguranga juridica das atividades praticadas.

O principio da eficiéncia ¢ preceito vinculado diretamente ao caput do artigo 37 da
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil e a outros que estabelecem direitos e garantias
individuais. Se aplicado isoladamente, produz a ineficacia dos outros e retira a esséncia da
propria eficiéncia. Para cumpri-lo, ¢ necessario cobrir as atividades por sete caracteristicas
basicas:

a) direcionamento da atividade e dos servigos publico ao interesse publico, haja vista ser a
sociedade que custeia a Administragdo Publica;

b) imparcialidade, em especial na fase decisoria, no exercicio da fungdo administrativa;

¢) neutralidade, isen¢do na valoragdo do interesse em conflito;

d) transparéncia, observancia somente de fatores objetivos funcional e competéncia
afastando qualquer favorecimento ou discriminagao;

e) gestdo participativa, desmembramento da soberania popular e da democracia
representativa, por meio da participagdo e aproximagdo dos servigcos publicos da
populacdo;

f) desburocratizagdo, descaracterizacdo da mentalidade de especialistas, rotina e demoragao
nas solugdes dos assuntos da sociedade;

g) busca da qualidade, introducdo de melhoria constante.

Para existir a eficiéncia na Administragdo Publica e o principio constitucional se
efetivar, ou seja, manifestar-se por um efeito real, had a necessidade de regulamentagdo das
atividades, pois somente conhecendo os parametros e utilizando métodos ¢ que se obtém o
desejado.

Aplicar o principio da eficiéncia ¢ buscar resultados que atendam aos anseios da
sociedade com melhoria constante dos servigos prestados, de forma que, a mensuragdo e a
quantificagdo do objeto alcancado possibilitem a Administracdo Publica redimensionar os

recursos para atender tudo que foi planejado.



3.4.1.4 Principio da eficiéncia na realizacdo de despesa publica com aquisicdo de materiais e

obtencao de servicos

Pela logica, o principio da eficiéncia na realizagdo de despesa publica se concretiza pela
aplicagdo de métodos baseados em pardmetros. Como integrante do grupo de principios
inseridos no caput do artigo 37 de Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, a sua
aplicabilidade exige melhoria constante nos resultados obtidos, sem descuidar dos padrdes
éticos e dos mandamentos legais. Tem ligag¢do direta com os principios da proporcionalidade
e da razoabilidade, integrantes da doutrina do Direito Administrativo.

O principio da proporcionalidade estd vinculado a ponderacao de valores e significa o
dever de concilid-los dentro do ordenamento juridico. Aplicando as normas juridicas,
examinam-se os fatos e avaliam-se os valores em conjunto com as medidas, o que
proporciona a classificagdo hierarquica de valores e a tomada de decisdo, permitindo que o
planejado seja realizado.

Na realizacdo de despesa, o principio da proporcionalidade ¢ aplicado pela tomada de
decisdo do Agente Publico. A decisdo ndo podera afetar uma necessidade, em detrimento de
outras nao atendidas. Constitui-se como instrumento de controle do principio da eficiéncia,
porque impoe restrigdes aos métodos, que devem ser adequados aos objetivos propostos e nao
podem causar destruicao de outros valores.

O principio da razoabilidade vincula-se ao conteudo do fato, a coeréncia e os motivos
da despesa proposta. Significa dizer que este principio é sustentado pelo mesmo contetido
normativo dos principios da legalidade e da finalidade.

Para realizar as atividades de despesa sdo necessdarias a andlise dos fatos, do destino dos
objetos desejados e dos motivos que levam a Administragdo Publica a buscar, de terceiros, o
objeto definido. Também ¢ um instrumento de controle do principio da eficiéncia porque sua
aplicacdo permite a ponderagdo entre a causa e o efeito pretendido na realizacao da atividade.

Em sintese, o estudo demonstrou que o principio da eficiéncia, nas atividades de realizar
despesas, tem quatro finalidades, de forma seqiiencial:

a) legitimar o ato de adquirir por meio do cumprimento de varios pardmetros ja definidos:
principios constitucionais e legais, normas e regras;

a) mensurar os valores que norteiam o objeto buscado;

b) avaliar os custos para aquisi¢do do objeto desejado, e

c¢) avaliar o verdadeiro resultado obtido.



Observou, também, que a terceira e quarta finalidades denotam o cumprimento do
principio da eficdcia, respaldando a avaliacdo dos resultados da gestdo financeira e
patrimonial exigida pelo inciso II do artigo 74 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil.

Graficamente as finalidades podem ser demonstradas nas fases integrantes do processo
de realizacdo das atividades que levam ao dispéndio financeiro:

Primeira fase Segunda fase Terceira fase
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O DA
NECESSIDADE NECESSIDADE

As trés fases sdo conseqiiéncia da aplicacdo de trés métodos:

1) pedido, acompanhado da comprovacao da necessidade;
2) aplicagdo de parametros definidos com principios, normas e regras, €

3) transferéncia de recursos, troca de objetos.

Os métodos utilizados, em cada fase, sdo cumprimentos de parametros:
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Denota-se que os atos sao eficientes quando legitimam o ato que resulta no dispéndio
financeiro e mensuram os valores que norteiam o objeto buscado no mercado, o que
caracteriza a aplica¢@o do principio da eficiéncia.

Contudo, a representagdo grafica nao vislumbra possibilidade de avaliar os custos de
producao do ato de adquirir e dos beneficios obtidos, porque, no caso de despesas publicas
com aquisi¢des e obtengdes de servicos, a avaliacdo estd relacionada com a tomada de decisdo

de adquirir ou ndo, naquele momento, e se ha o interesse publico.

3.4.2 Principio constitucional da economicidade

Apesar de ndo estar enunciado no caput da artigo 37 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, estd expresso no artigo 70, que o exige como atividade da
Administragio Publica no controle dos gastos publicos. E um principio que os Servidores e
Agentes Publicos devem respeitar em todos os seus atos, pois denota a necessidade de
atender, com os recursos disponiveis e planejados, as necessidades da sociedade de forma
satisfatoria e dentro dos principios econdomicos.

Somente a partir de 1988 a atividade de controle adentrou a atividade publica como
determinagdo constitucional, apesar de, desde de 1967, com o advento do Decreto-Lei n.° 200,
ser exigida como norma legal. O caput do artigo 70 da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil ¢ claro: as atividades financeiras, orcamentarias, operacionais, contabeis e
patrimoniais serdo fiscalizadas quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade.

Assim, os Agentes e Servidores Publicos responsaveis pelas atividades de dispéndio
de recursos publicos com aquisi¢cao de bens e obtencao de servigos produzidos por terceiros,
necessariamente, devem efetuar o seu proprio controle da eficiéncia e da eficacia, para atender
este principio constitucional, fiscalizando:

* aeficiéncia ativa no processo de realizacao das suas atividades;
e os resultados obtidos com eficacia, e

» os fatores relevantes que moldam a qualidade econdmica.

De acordo com o Dicionario Aurélio, economicidade é “a qualidade do que é econdmico
que, por conseqiiéncia, define a escala de valores que permite aceitar ou recusar os resultados econdmicos

obtidos.”



Margal (2000, p. 73) diz que o contetdo da economicidade ¢ a transparéncia econdmica,
por conseguinte, “como os recursos publicos sio extremamente escassos, é imperioso que sua utilizagdo
produza os melhores resultados econdomicos, do ponto de vista quantitativo e qualitativo.”

Assim, a Administragdo Publica tem que buscar e adotar solugdes eficientes para gerir
os recursos publicos, sujeitando-se ao enfoque de custo ¢ dos beneficios que a produgdo dos
servicos publicos trardao para a sociedade.

Neste contexto, observa-se que o principio da economicidade ¢ fortalecido pelo da
eficiéncia, inserindo-se na base das atividades que levam ao dispéndio de recursos publicos
para com terceiros externos ao setor publico; pois a Administracdo Publica tera a
contrapartida, o retorno do investimento, materiais de consumo ¢ ou bens produzidos e, ainda,
a prestacdo dos servigos.

A economicidade esta diretamente ligada aos preceitos da Lei n® 8.666/93, porque € esta
norma legal que estabelece os pardmetros e os métodos basilares da atividade de realizacdo
de despesas. Ainda tem, em contrapartida, a propria sociedade como alicerce da producao,
que se apresenta, na relacdo, como fornecedor de servigos e de materiais ndo produzidos pela
propria Administragdo Publica e que auxiliardo na construgdo dos servigos publicos prestados.

Conceituar economicidade tecnicamente ¢ tarefa dificil pela sua complexidade, mas
como permite a rejei¢do dos valores economicos obtidos pela sua delimitagao textual, quando
aplicado na andlise de despesas publicas em que ha terceiros envolvidos fora do contexto
publico, o conceito fica modelado em trés fatores: na previsibilidade, na relevancia de outros

valores e nas formalidades juridicas.

3.4.2.1 Previsibilidade

A previsibilidade estd relacionada com a tomada de decisdo do Agente Publico no
momento da pratica do ato, quando os fatos demonstram a possibilidade de aceitacdo de
determinada proposta que se apresenta com maior vantagem econdmica para a Administragao
Publica, ndo s6 no prego, mas agrupado a tecnologia implementada pelo fornecedor. Esta

ligada diretamente ao aspecto econdmico da relagao de troca.

3.4.2.2 Relevancia de outros valores

A relevancia de outros valores se caracteriza por dois pontos: pelo aspecto social da

relagdo, que ¢ de grande importancia para a sociedade, e pela integridade individual dos que



usufruirdo do fornecimento. Isto porque, apesar de a relagdo de troca aparentar qualidade
econdmica, os Agentes e Servidores Publicos devem, mesmo onerando a mais a
Administragdo Publica, buscar a seguranca do produto adquirido, sejam materiais ou servicos.

Esta ligada ao resultado da troca para a sociedade.

3.4.2.3 Formalidade juridica

A formalidade juridica provoca duas limita¢des: a escolha do produto adequado e com
maior qualidade. Isto porque as normas e regras que regulam a relagdo de troca e que dao
sustentagdo formal ao ato limitam a tomada de decisao do Agente Publico aos fatos juridicos e
ao aspecto aparente de economia. Buscar solugdes que lhe parecam adequadas, porém nao
previstas nas normas definidas pela propria Administragdo Publica, ¢ descumprir o principio
da legalidade.

Como trip¢ de sustentacdo do principio da economicidade, os fatores mencionados
passam, necessariamente, por analise rdpida do Agente Publico envolvido no processo de
dispéndio de recursos publicos e se traduzem em mero aspecto daquilo que ndo se pode
dispor, o interesse publico. A obrigacdo ¢ gerir os recursos de forma razoavel, permitindo
atender a todos os anseios da sociedade e a supremacia do interesse publico.

Na realizacdo de despesa com aquisicdes de materiais e obtencdo de servigos, o
interesse publico em favor da sociedade supera qualquer interesse particular, e a solugdo mais
conveniente e eficiente implica a producdo de atividades no menor tempo possivel, com o
menor volume de mao-de-obra e a andlise das necessidades em tempo certo, produzindo
beneficios pela propria Administragao.

O principio da economicidade, que conseqiientemente busca o principio da eficiéncia,
aplicado a eficacia e automaticamente a todos os demais principios definidos no caput do
artigo 37 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, na realizagdo de despesa com
aquisi¢des, ¢ atendido quando a Administracdo Publica consegue, ao menor custo de

producdo, levar para a sociedade ou coletividade a prestacdo dos servigos.

Graficamente o principio da economicidade ¢ assim representado:
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De acordo com os autores Coelho Mota e Jacoby Fernandes (2001, p. 44), os principios
da eficiéncia ¢ da economicidade sdo os predmbulos e o liame entre a legislagdo que
disciplina e define procedimentos para a realizacao das despesas publicas com aquisi¢des, Lei
de Licitagdes e Contratos Administrativos e Lei de Responsabilidade Fiscal. Isso porque em
ambas as dreas estdo presentes o carater pragmatico imediato, parametros, métodos e
controles voltados para a operacionalizacdo do conteido dos conceitos dos respectivos
principios, o que possibilita a mensuragao como resultado.

A pesquisa proporcionou a certeza de que ¢ por meio do controle dos parametros
obrigatdrios, dos métodos utilizados e por meio de andlises de fatores eminentemente
econdmicos das atividades que se aplica o principio da economicidade na realizagdo de

despesas com aquisicao de materiais e obten¢do de servigos.

3.4.2.4 Conceito do principio constitucional da “economicidade”



Baseado no exposto em todo o item 3.4.2 e respectivos subitens, pode-se afirmar que
“economicidade” ¢ o ato praticado pelo Agente Publico de forma legitima, cumprindo-se os
principios inerentes a administracdo publica, com consciéncia de que os resultados a serem
obtidos trardo a sociedade qualidade nos servigos prestados e de que hd vantagem para a

administracdo naquele momento em func¢ao da necessidade da sociedade.



4. PROPOSTA DE METODO DE OBSERVANCIA DO PRINCIiPIO DA
ECONOMICIDADE, DESCRICAO, ANALISE E INTERPRETACAO DA
REALIDADE INVESTIGADA

Para demonstrar um método ou para aplicar determinado procedimento ¢ necessario
conhecer a realidade em que se fez a pesquisa. Como a fiscalizacdo da aplica¢dao do principio
da economicidade decorre de uma determinagdo constitucional, o artigo 70 da Constituicao da
Republica Federativa do Brasil, utilizou-se para o desenvolvimento deste trabalho o universo
conhecido pelo pesquisador: as unidades administrativas do organograma da Secretaria do
Tribunal de Justi¢a de Santa Catarina responsaveis pela realizagdo de atividades que levam ao
dispéndio financeiro para adquirir materiais, bens ja produzidos, ¢ para obter a prestacao de
servicos necessarios ao desenvolvimento da atividade fim do Poder Judiciario, a prestagao dos

servigos jurisdicionais.

4.1 REALIDADE ATUAL DO CONTROLE DAS ATIVIDADES DO PODER JUDICIARIO
DE SANTA CATARINA

O Tribunal de Justica de Santa Catarina, desde sua instalacdo, possui a missao,
estabelecida na Constitui¢do, de dirimir conflitos e prestar, com igualdade e imparcialidade,
os servicos jurisdicionais que lhe sdo afetos. A competéncia ¢ relativa as causas levadas a
justica comum, que sdo solucionadas com base nas normas e regras das Constitui¢des Federal
e Estadual, bem como nas leis de forma geral, na doutrina juridica e na jurisprudéncia.

Historicamente, o Poder Judicidrio, até 1980, aplicava método de trabalho de forma
conservadora, com dependéncia de normas e regras impostas pelo Poder Executivo estadual
para as atividades administrativa e financeira.

Na década de 80 iniciaram-se os investimentos em novas técnicas de trabalho,

proporcionando a automag¢do de alguns sistemas de controle, objetivando tornar os trabalhos



mais eficientes, principalmente na area financeira, passando pela centralizacdo dos sistemas
financeiro, contébil e patrimonial ligados diretamente a Secretaria Estadual da Fazenda. Com
o advento das Constitui¢des Federal e Estadual, em 1988 e 1989, respectivamente, passou-se
a autonomia administrativa e financeira dos poderes, 0s quais tornaram-se responsaveis pelo
respectivo orcamento, programando-o de forma que atendesse as areas prioritarias.

No inicio da década de 90 foi criado o Fundo de Reaparelhamento do Poder Judiciario,
que permite a cobranca de taxa pela pratica de atos dos cartorios extrajudiciais, com o
objetivo de, com os recursos arrecadados, estruturar e melhorar a prestacdo dos servicos
juridicionais.

Assim, a partir dessa virada historica, investiu-se macigamente em aquisicao de
equipamentos de informatica, visando a implantagdo, em um segundo momento, de sistemas
informatizados que auxiliassem na comunicacdo e na tomada de decisdo; equipou-se com
mobiliario adequado a realidade informatizada e automatizaram-se alguns métodos de
trabalho, principalmente a forma de atendimento ao publico € 0 acompanhamento do tramite
dos processos judiciais, pois foi com recursos desse fundo que se instituiu o SAJ — Sistema
de Automacdo da Justica.

Contudo, ndo se deu atencgdo aos sistemas administrativos voltados ao controle dos atos
quanto a aplicacdo dos principios constitucionais, das normas e regras legais. Os existentes,
precarios, auxiliam muito pouco, com exce¢do do sistema de automagdo implantado para o
controle dos materiais estocados que, gracas as varias investidas de servidores que desejam a
informatizagdo dos procedimentos administrativos, consegue-se atualmente demonstrar a
demanda de consumo de todo o Poder Judiciario catarinense e o controle dos bens de seu
patrimonio, incluindo todo o tramite de transferéncias e responsabilidades individuais.

As atividades administrativas que possibilitam demonstrar a aquisicdo de materiais e
obtencdo de servicos sdo controladas manualmente e as informatizadas, poucas, estdo
vinculadas ao sistema do almoxarifado. Ja as atividades financeiras, outra forma de controle
das aquisi¢des, estdo também informatizadas, porém por um sistema precario, vinculado ao
Poder Executivo, e que em nada auxilia quanto a verificacdo da aplicacdo dos principios
constitucionais, normas ¢ regras legais nas atividades administrativas e financeiras, apenas nas

atividades contabeis nas quais, parece-nos, transmite eficiéncia.

4.2 DESCRICAO DA REALIDADE INVESTIGADA



O desenvolvimento socioecondmico exige avango tecnologico; nesse sentido, ha a
necessidade de postura mais agressiva das organizagdes frente aos seus objetivos, para buscar
agilidade e confianga nas decisdes tomadas. Em situacdo semelhante encontram-se as
instituicdes que representam as organizagdes publicas com fungdes basicas de prestar a
sociedade todos os servigos publicos.

A realidade das organizagdes jurisdicionais, representadas pelo Tribunal de Justica,
composto pelos organismos de primeiro e segundo graus de justiga, ¢ idéntica a das demais
instituicdes publicas: com sistema de informagdes, interno e externo, minguado e controle
ineficiente.

O desenvolvimento das atividades administrativas, financeiras, contabeis, orcamentarias
e patrimoniais ¢ centralizado nas unidades organizacionais da Secretaria do Tribunal de
Justica, ligada ao organismo de segundo grau, que proporciona suporte ao primeiro grau € as
unidades vinculadas.

Observou-se que as atividades executadas sdo organizadas em trés frentes organicas:
financeira e or¢gamentéria, com uma diretoria que responde também pela contabilizagdo; infra-
estrutura, com quatro diretorias, sendo uma encarregada do suporte na area de informatica, a
outra na area de compras em geral e distribuicdo dos materiais, incluindo o controle
patrimonial, a terceira no controle de servigos basicos e essenciais ao desenvolvimento dos
servigos jurisdicionais, como o encaminhamento de correspondéncias, limpeza das areas
fisicas, conservacao das edificagdes, seguranca etc., € a quarta, voltada a area fisica, dando
suporte para os alojamentos de todas a estrutura organizacional do Tribunal de Justi¢a, com a
prestagdo de servigos de arquitetura e engenharia; e, por tltimo, o suporte na area dos recursos
humanos, com duas diretorias, uma sustentando o quadro de recursos humanos e a outra
voltada a saude.

A investigagdo foi direcionada para uma area especifica: compras, que por sua vez
envolve as dareas orcamentaria, financeira e contabil, desenvolvidas pela Diretoria de
Orcamento e Finangas, e a operacional, realizada pela Diretoria de Material e Patrimodnio;
porque a tematica desta pesquisa ¢ a aplicagdo do principio constitucional da economicidade
nas despesas com aquisi¢cao de materiais ¢ obten¢do de servigos.

Desse contexto, observou-se que as atividades para a realizacdo de compras sao
controladas manualmente e dependem da organizacdo dos executores das tarefas. Isto
dificulta ndo s6 o controle da aplicacdo dos principios, normas e regras impostas para
Administragdo Publica, como a propria fiscalizagdo, interna e externa, imposta

constitucionalmente.



A realidade aparente indica execugdes efetuadas com qualidade. E, acredita-se, pelas
condigdes de trabalho, que sdo efetuadas com presteza e conhecimento tedrico do principio da
eficiéncia.

Contudo, falta o essencial para a fiscalizagdo da aplicagdo dos principios, normas e
regras: um sistema de controle que possibilite a chegada das informacdes aos agentes
responsaveis pela ordenacao da realizagdo de despesas, afastando-se o risco de cometerem ato
improbo.

Todavia, observou-se que nao ¢ pela falta de vontade dos executores das tarefas, mas
sim pela absoluta falta de tempo, ocasionada pelo volume excessivo de servigos,
acompanhadas da auséncia de automagao dos controles, por meio de sistemas eficientes, que

ndo permite a seguranga necessaria na realizacdo do ato de adquirir.

4.3 ANALISE E INTERPRETACAO DOS PONTOS CRITICOS OBSERVADOS

O papel das organizagcdes ¢ proporcionar as condigdes minimas para que seus
colaboradores possam executar as atividades de forma que seus objetivos sejam atingidos.
Nas instituicdes publicas a realidade nao ¢ diferente. O papel ¢ do Agente Publico
representante do organismo que deve dar satisfacdo a sociedade, com a prestacdao dos servigos
com maior rapidez e eficiéncia, de forma que ndo haja necessidade de repetigdo.

Na execucdo de atividades que levam ao dispéndio financeiro com aquisi¢cao de
materiais e obtengao de servigos, ha dois pontos criticos:

1 auséncia de sistema de informagdo entre as unidades que apresentam as necessidades ¢ a
unidade executora e

2 auséncia de um sistema de informagdo entre a unidade executora e a unidade responséavel
pelo controle orgamentario e financeiro.

Isto porque nao ha na organizagdao um sistema de informag¢do unificado e padronizado
que permita um segmento Unico que possibilite a racionalizagdo de atividades e facilite a
fiscalizacdo da aplicagdo do principios, normas e regras impostas a area.

De acordo com Almeida Junior, as informagdes dividem-se em dois seguimentos: as
que fornecem informacgdes e as que orientam para que se obtenha informagdes. A base estd na
acdo profissional e se da no ambito da mediagao.

Observou-se que os pontos criticos apontados encaixam-se nos dois seguimentos
apontados por Almeida Junior, pois ambos estdo vinculados a troca de informagdes

interdepartamentais, ao fluxo de rotinas, ao controle e a transparéncia das necessidades.



O sistema de informacao entre as unidades requisitantes das compras e a executora nao
apresenta fluxo de rotina definido e deixa margem para interpretacdo. E, literalmente, fragil e
ha, por parte da grande maioria da populagdo funcional, o entendimento de que as atividades
desenvolvidas para a realizagdo de compras sdo da executora, com algumas excegdes de
pequena relevancia. Nao aparenta efici€éncia e necessita de padronizacao e automagao.

O sistema de informagdo relativo ao orgamento e as finangas, obrigatorio por
determinagdo legal, efetuado entre a executora das atividades de compras e a unidade
responsavel pelas areas mencionadas, ¢ burocratico e ha interpretacdes distintas de ambas os
lados. Entretanto, aparenta eficiéncia, necessitando de ajustes e de automagdo que permitam
maior controle.

A forma de modifica-los, mudanga comportamental dos executores, se dard por meio da
introducdo de modelos de procedimentos que permitam a mudanga de postura na execugdo
das tarefas que levem ao dispéndio financeiro de recursos publicos. Em outras palavras,

mudangas de paradigmas.

4.4 FISCALIZACAO DA OBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA ECONOMICIDADE NA
REALIZACAO DE DESPESA PUBLICA

Fiscalizacdo significa, conforme o Dicionédrio Aurélio, o ato de examinar se algo foi
realizado de acordo com os pardmetros e segundo os métodos estabelecidos para atingir
aquele objeto. Fiscalizar a economicidade ¢ verificar a qualidade econdmica da atividade de
realizar despesas publicas.

Quando se trata de qualidade, passa-se pelo atributo das coisas de forma que permita
avaliar o seu conteido. Economicidade é a avaliagao do contetido econdmico vinculado aos
custos e os beneficios do objeto.

Juntados os conceitos, fiscalizagdo do principio da economicidade na realizagdao de
despesa publica ¢ o exame do resultado econdomico que a despesa provocou para a
Administragdo Publica, de forma que permita avaliar os custos e os beneficios que a despesa
produziu para a sociedade. Nesse sentido, a fiscalizagdo passa pela observancia do
cumprimento do principio da eficiéncia, pela eficacia dos resultados e pela qualidade

econdmica produzida no dispéndio de recursos publicos.

4.4.1 Observancia da eficiéncia



De acordo com o que expressa o capitulo III, item 3.4.1, o principio da eficiéncia ¢
delineado por sete caracteristicas: direcionamento da despesa, imparcialidade nas escolhas,
neutralidade quanto aos fatos, transparéncia de relacdo, gestdo participativa com o0s
envolvidos, desburocratizacdo do processo, busca constante de qualidade na producao.

Para observar a presenca das caracteristicas, necessariamente tem-se que conhecer
parametros e estabelecer métodos. Cada caracteristica busca determinados parametros e a
observancia se d4 por meio de métodos que permitam a fiscalizacdo. Assim, como cada
caracteristica tem a sua propria particularidade, o objetivo deste item ¢é apresentar um
caminho que possa identificar a aplicagdo do principio da eficiéncia, que conseqiientemente,

auxiliara na observancia do principio da economicidade.

4.4.1.1 Direcionamento da despesa

Como o financiador das atividades publicas ¢ a propria sociedade, buscar no mercado
materiais e servi¢os para suprir as necessidades da propria sociedade leva a ativar a economia
e movimenta-la mercadologicamente, pois héd introdugdo de relagdes comerciais que
possibilitam a mensuracdo das relagdes econdmicas, o que, na teoria econdmica, ¢
denominado de econometria.

O direcionamento das despesas esta vinculado a quatro pontos importantes: a logica da
finalidade para a sociedade, a avaliacdo politica da relacdo dos envolvidos, as previsdes de
valores futuros, sejam matematicos ou sociais, € as magnitudes econémicas.

Os modelos econométricos conseguem mensurar esse direcionamento por meio dos
pontos de vinculagdo, pois, se devidamente aplicados, esmiucam as fungdes de liquidez e de
consumo e dimensionam a realidade dos fatos, mesmo que incompleta. Contudo, envolve dois
elementos basicos: os fatores econdmicos que podem diferenciar os valores na relagdo
comercial e a conduta dos agentes econdmicos no processo de producao.

Os fatores econdmicos estdo relacionados com o momento vivenciado e a conduta dos
agentes com a forma de gerenciamento dos recursos publicos pela Administragdo que, com
elementos basicos da dire¢do da despesa, ndo podem provocar prejuizos futuros e devem ter
respeito as peculiaridades dos fatos.

Conhecendo a realidade, ou seja, plano de governo versus necessidade da sociedade,
aliada a situagdo econdmica vivenciada, ¢ possivel detectar se os dados e os fatos foram

voltados ao interesse publico. Portanto, ¢ na supremacia do interesse publico que se



caracteriza a direcdo da despesa publica, sendo esta obrigatéria, pelo que expressa a
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil.

O direcionamento da despesa se caracteriza por intermédio da andlise dos fatos
apresentados pela Administracdo Publica e dos fendmenos econdmicos da época, e pelo

cumprimento de todos os preceitos da Lei n°® 8.666/93.

4.4.1.2 Imparcialidade na escolha

A imparcialidade ¢ gesticulada pelo ato justo e reto mesmos que outros, que estdo fora
do processo, demonstrem a conveniéncia da mudanga. Para a Administracao Publica, ¢ pela
forma como os executores dirigem a formulacdo dos atos que se demonstram a justeza e a
conveniéncia da agao.

A imparcialidade esta relacionada ao poder discricionario dos Agentes Publicos que,
seguindo o principio da legalidade, escolhem entre as possibilidades, a relagdo econdmica
mais justa e conveniente para a Administragdo Publica, de forma que os atos de adquirir e de
transferir recursos publicos para terceiros sejam caracterizados pela justeza para ambos os
relacionados. Isto significa dizer que a troca de valores ¢ imparcial quando ndo ha prejuizos
para nenhuma das partes envolvidas.

Na realizagdo de despesa, sdo muitos os fatores econdmicos alheios aos fatos que
provocaram a relacdo. As escolhas devem ocorrer indiferentes a opinido dos envolvidos, se
caracterizado que os fatos que levaram a relagdo econdmica estdo imbuidos pelo interesse
publico.

A imparcialidade da escolha ¢ caracterizada pela absor¢do nos procedimentos de
normas, regras e de conceitos dos principios na produgdo de atos. Estdo expressados no caput
do artigo 37 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, pela respeitabilidade ao
principio da legalidade.

A observancia da imparcialidade se da por intermédio do cumprimento do principio da
legalidade, vinculado aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, da ponderacdo
de valores sociais e do conteudo dos fatos.

Na realizacdo de despesa com aquisi¢do de materiais ¢ obtengdo de servigos, a

imparcialidade é caracterizada pelo atendimento as regras definidas pela Lei n°® 8.666/93.

4.4.1.3 Neutralidade quanto aos fatos



A neutralidade estd relacionada com a indiferenca aos fatores ao redor, sejam
econdmicos ou de conveniéncia administrativa, que possam influenciar os fatos futuros. A
indiferenca s6 ndo tem vinculo com a finalidade do ato, ou seja, com o objetivo final da
Administragdo Publica ao efetuar um dispéndio financeiro, que ¢ a prestagdo de servicos
publicos.

Na realizacao de despesa ha uma relagdao de valores e os Agentes Publicos envolvidos
no processo, mesmo comungando idéias com a outra parte relacionada, terdo que
necessariamente permanecer neutros para que a Administragdo Publica tenha a melhor relagao
econdmica, sem contudo, prejudicar o outro relacionado.

Observar a neutralidade numa relagdo de negocio ¢ tarefa dificil, pois em qualquer
negociacao hd a transparéncia de opinides e interesses diversos que caracterizam o beneficio
pessoal para cada um dos envolvidos, seja para a Administragdo Publica ou para aquele que
fornecera o objeto.

Assim, a neutralidade no conflito ¢ caracterizada pelo atingir da finalidade do ato pela
Administragdo Publica vinculada a auséncia de opinido pessoal do Agente Publico
responsavel pela conducdo da relagdo de negocio. Porque ndo ha em uma relacdo de negdcio
que envolve recursos publicos objetivo pessoal superior ao da sociedade e a opinido do
Servidor restringe-se aos valores fundamentais para a Administragao Publica.

A neutralidade se caracteriza pelo cumprimento do principio da impessoalidade, por
meio de efetivos gestos impessoais dos Agentes Publicos, executando os atos de acordo com

estabelecido na Lei n°® 8.666/93.

4.4.1.4 Transparéncia da relacao

Transparéncia significa visdo dos fatos, que permita a distingdo dos objetivos de cada
parte envolvida na relagdo econdmica. Nesse envolvimento, os Agentes Publicos se aliam aos
objetivos funcionais da Administragdo Publica e se afastam dos favorecimentos fora do
contexto da relacao.

A transparéncia de uma relagdo de negocio € concretizada pela publicidade dada aos
fatos, para que nao reflita negativamente para os relacionados.

A transparéncia da relacdo econdmica na negociagdo se da pela demonstracdo dos

objetivos da Administragao Publica para a sociedade e pela imposi¢do das regras do jogo para



a outra parte envolvida na relagdo. Tem a finalidade de demonstrar que nao ha preferéncias ou
conveniéncias além do interesse publico.

A transparéncia da relagdo ¢ caracterizada pela aplicagdo de procedimentos definidos
por regras especificas, nos termos do caput do artigo 37 da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil, demarcado pelo principio da publicidade, que é efetuado nos termos

definidos pela Lei n° 8.666/93.

4.4.1.5 Gestao participativa com os envolvidos

Gestao participativa significa gerir algo com a participacao dos envolvidos no processo.
Em uma relacdo que envolve alheios ao contexto publico, no primeiro momento, a
Administragdo Publica e a Sociedade sdo agentes econdmicos, porque estdo na acdo: buscar
versus prestar - negocio; ja no segundo, sdo agentes sociais, porque a acao ¢ prestar versus
buscar — servigos publicos.

Comungar os dois interesses € unir o plano de governo as necessidades da sociedade,
tendo como retorno a prestagdo dos servicos publicos desejados; transparecer a relagdo
econdmica necessaria para a movimentacao mercadologica, e, ainda, atender as expectativas
da propria sociedade.

A gestdo participativa no contexto publico se da pela execucdo das acdes do Plano de
Governo comungada ao atendimento das necessidades bésicas da coletividade. E
caracterizada por dois pontos: confirmagao dos direitos, porque se ha plano ha a prerrogativa
de cobranga pela sociedade, e da logica pela necessidade de coeréncia na produgdo de
servigos publicos.

No contexto econdmico ¢ o movimento do mercado para que seja produzido o buscado
pela Administragdo Publica, porque possibilita a geracdo de empregos, as transagdes
financeiras, além da competitividade para o pronto atendimento do desejado.

A gestdo participativa esta relacionada com subjetividade das acdes, porque na relacio o
sujeito ¢ a sociedade e € para ela que a Administracdo Publica dirige o dispéndio financeiro.

A gestdo participativa com os envolvidos na realizagdo de despesa se caracteriza pelo
cumprimento do principio da finalidade da relacdo economica e pelo atendimento dos

objetivos especificados no Plano de Governo, ligados aos preceitos da Lei n° 4.320/64.

4.4.1.6 Desburocratizacao do processo



Burocratica ¢ a rotina inflexivel, tornando moroso o desempenho do servigo.
Desburocratizar ¢ atitude inversa, buscando a rapidez dos atos que levam a prestagao dos
servigos publicos. E a busca da diversidade administrativa, sem sair da legalidade.

Observar a desburocratizagdo ¢ analisar as atitudes da Administragio Publica e
descaracterizar a mentalidade de especialistas em rotinas especificas. Os envolvidos no
processo, quaisquer que sejam as competéncias funcionais, necessariamente tem que buscar a
diversidade de rotinas para que as solugdes atendam aos objetivos da sociedade e dos planos
definidos para determinado periodo.

A desburocratizacdo ¢ o tempo de atendimento da acdo relacionada a chegada da
solucdo para a populagdo envolvida no processo. A introdugdo do processo de
desburocratizacao se da pela busca constante da melhoria dos servigos publicos.

Nao esta vinculado as normas, regras ou principios definidos para as func¢des publicas,
mas decorre do dever de buscar a qualidade na prestacao dos servigos publicos.

Assim, no processo de realizagdo de despesa, a desburocratizagdo se caracteriza quando
os Agentes e Servidores Publicos, conhecendo os parametros, buscam a melhoria dos métodos

de forma constante, fazendo com que o resultado buscado chegue em menor tempo possivel.

4.4.1.7 Busca da qualidade na producao

Buscar significa procurar algo até encontrar, observando a freqiiéncia e a qualidade em
uma escala de valores, € aprovar ou recusar determinado objeto. A Administragcdo Publica tem
que buscar de forma constante a qualidade do que ¢ produzido, seja do ato (decisdo) ou da
prestacdo de servicos a sociedade (resultado).

Buscar constantemente a qualidade na producdo de servicos publicos ¢ qualifica-lo e
quantifica-lo, de forma que os recursos publicos sejam aproveitados para atender a todas as
necessidades da sociedade, vinculando-os ao planejado.

A qualidade ¢ possivel por meio da observacao do uso racional dos recursos publicos,
ou seja, a producdo final deverd proporcionar a sociedade o que lhe foi prometido. Nesse
sentido, a vinculagdo estd na eficacia dos resultados alcangados e, conseqiientemente, dos
planos de governo definidos com antecedéncia.

A qualidade na realizacdo de despesa se da pela utilizacdo adequada dos recursos, de
forma que atenda as necessidades da sociedade, e ¢ caracterizado pela presenca da supremacia

do interesse publico.



Nesse sentido, as setes caracteristicas descritas na realizagdo de despesas com
aquisi¢des e obtengao de servicos estardo presentes durante a relagdo econdmica, quando ha a
observancia de procedimentos operacionais para a troca de bens, e na execu¢do financeira,
quando hé a troca propriamente dita, que se caracteriza com a transferéncia de propriedades.

Ao buscar para a sociedade aquilo que nao ¢ produzido pela propria Administragdo
Publica, o Agente Publico tem a obrigatoriedade de aumentar a produtividade dos recursos
utilizados, por intermédio do incremento de melhoria nas a¢des (métodos x parametros) e pela
destinagdo de tempo certo para obtencdo do resultado (solucdo do problema).

O principio da eficiéncia pode ser assim representado:

- ( EFICIENCIA >

OBSERVANCIA
DAS SETE CARACTERISTICAS

RESULTADO

AT AN AT

RECURSOS

CONIQT TAMATININC

Sendo a relagdo entre os resultados alcangados (objeto obtido) e os recursos consumidos
(parametros) a capacidade de produzir um efeito, o principio da eficiéncia estard presente
quando se observar que o produto adquirido surtiu o resultado pratico, por meio da prestagdo

de servigos, que satisfez a sociedade com a rapidez por ela desejada.

4.4.2 Observancia da eficacia dos resultados

Conforme expressado neste trabalho, o principio da eficiéncia, que decorre de obrigacao
constitucional - artigo 74, inciso II, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil -
vinculada aos principios da proporcionalidade e da razoabilidade, estd intimamente
relacionado a eficacia dos resultados obtidos, em func¢do da analise dos fatos e da destinagao
do resultado buscado.

A eficacia dos resultados se da pela avaliagdo dos custos para aquisi¢do do objeto e pela
constatacdo de que os resultados obtidos foram de qualidade e em quantidade suficientes para
atender os anseios da sociedade.

Assim, a eficacia dos resultados ¢ praticada por meio da avaliagdo dos métodos e
parametros adotados, o que significa a quantificacdo do custo e dos beneficios que a despesa

publica proporcionou a sociedade envolvida pela acao de governo.



4.2.1.4 Quantificagdo dos custos

Custos, de acordo com o Diciondrio Aurélio, sdo o dispéndio de recursos em tempo,
esfor¢os e dinheiro para se obter algo. Na realizagdo de despesas publica, os custos estdo
diretamente relacionados com o tempo, esfor¢os e a disponibilidade financeira que a
Administragao Publica destinara para efetivar uma agao de governo.

Do ponto de vista economico, de acordo com Nilson Holanda, citado por LEONE
(apud: LEONE: 2000, p. 52), custo € “o sacrificio feito para produzir determinado bem ou servigo, desde
que seja possivel atribuir valor monetario.”

Mensurar valor monetario na atividade publica ¢ tarefa dificil, pois os recursos
disponibilizados para que seja possivel a sua efetivacdo estdo relacionados ao tempo
consumido pelo grupo de executores, para que seja possivel que acdo de governo chegue a
sociedade.

Mensurar monetariamente a atividade de realizar despesas publica ¢ tarefa quase que
impossivel, porque os gastos sdo inerentes a uma série de procedimentos, que passam por
competéncias diversas da Administragdo Publica e pela relacdo economica do ato de adquirir.

Pela pesquisa realizada neste trabalho, os custos para a realizagdo de atividades que
levam ao dispéndio de recursos publicos, em que ha troca de valores, sdo classificados como:
custo de controle das operacdes, que envolvem os custos diretos e indiretos relacionados
diretamente com a troca de capital (mercadoria x dinheiro), mensurado pela relagdo
econdmica e pelo custo-padrao, que por sua vez estd relacionado com os gastos para a
producao dos procedimentos que resultardo em ato da Administracdo Publica. E isto ¢
mensurado pelo padrdo de estimagao de gastos.

O levantamento dos custos na atividade de realizar despesa que envolve terceiros fica
vinculado a percep¢do do sacrificio financeiro para aquisicdo do objeto desejado pela
sociedade em que ha, necessariamente, o dispéndio de recursos em espécie.

Mensurando o sacrificio financeiro total, por meio da quantificacdo, mesmo que apenas
estimada, da relagdo econdomica e dos recursos disponibilizados nos procedimentos
necessarios para a que a¢ao chegue a sociedade, tem-se o custo final da troca de recursos
financeiros geridos pela Administragao Publica por recursos produzidos e administrados pela
propria sociedade.

Assim, quantificar os custos na realizacdo de despesas ¢ matematicamente possivel,
quando a Administragdo Publica consegue confrontar o sacrificio financeiro, ou seja, a

retirada de quantidade de recursos em espécie, para cobrir os gastos com recursos humanos,



materiais e condi¢des juridicas necessarias para que agdo aconte¢a por meio de produtos
oferecidos pela propria sociedade.

A quantifica¢do dos custos pela Administracdo Publica na realiza¢do de despesa ¢ feita
por meio de método que permite a verificagdo do tempo utilizado somado aos recursos
disponibilizados para o atendimento do planejado pelo governo, de forma que responda para a

sociedade com a apresentagdo do desejado por ela. E analise dos dados.

4.2.1.5 Quantificag¢do dos beneficios

De acordo com o Dicionario Aurélio, beneficio ¢ o ganho ou a vantagem conferido por
meio de algo. Economicamente, ganho ¢ o lucro e, administrativamente, ¢ a vantagem. Em
sintese, para quantificacdo beneficios na realizacdo de atividades publicas € necessario
mensurar os resultados aproveitados pela sociedade.

Quando ha relacdo econoOmica, como ¢ o caso de despesa que envolve terceiros,
observa-se a troca de valores: enquanto um relacionado busca algo que ndo possui, o outro
oferece em troca de recurso financeiro, em espécie, e prontifica a relagdo de negocio em que
cada um estabelece o seu ganho.

Para a Administracdo Publica, o ganho na realizacdo de despesa esta vinculado a dois
pontos: qualidade do produto adquirido e a vantagem da producdo para a Sociedade. Isto
significa dizer que s@o todos os beneficios, tanto aqueles que o mercado econdmico apresenta,
inerentes também na relagcdo comercial em que figura o Estado, quanto os relacionados com
solucdo encontrada para atender o que foi planejado pela Administracao Publica.

Quantificar beneficio ¢ quantificar todos os ganhos economicos, administrativos e
sociais, colocando-os em uma escala de valores, objetivando com isto identificar a
importancia de cada um. Quando se consegue quantificad-los em uma relagdo comercial e de
resultado, atingiu-se a meta prevista de forma sabia, o beneficio ¢ mensuravel.

O método de quantificagdo dos beneficios em uma relagdo comercial, em que estdo
presentes o Estado e a Sociedade como agentes econdOmicos, se dd por intermédio da
verificagdo da importancia dada aquilo que foi planejado, acrescida da qualidade do resultado
buscado pela sociedade. E analise dos fatos.

Estard presente a eficdcia quando se mensuram os custos e beneficios da relacdo

comercial, porque visa a grandeza um resultado.



Assim, para medir o sacrificio de recursos e os beneficios ocasionados, em que tera
contrapartida um membro da sociedade como fornecedor do objeto desejado e a
Administragdo Publica com receptor, ¢ necessario responder a dois questionamento:

* os métodos empregados conduziram aos efeitos desejados?
* 0s objetivos conseguidos sao resultados da politica da Administracao Publica para colocar
em praticas as acdes planejadas?

Respondé-los ¢ avaliar os custos de produ¢do dos atos, por meio da analise dos métodos
aplicados, que possibilitaram o resultado alcangcado, comparando-o com o pretendido, aliada a
constatacdo da resposta dada pela sociedade para o resultado oferecido.

Se na avaliacdo das acdes que operacionalizaram o alcance do objeto desejado, observou-
se que os métodos adotados permitiram que os parametros utilizados levassem ao resultado
pretendido, e que esses atenderam plenamente a politica definida no plano de governo, além
de constatar que os custos foram praticaveis aos beneficios alcangados, houve eficacia dos

resultados pela mensuragao dos dados e fatos.

4.2.2 Observancia da economicidade

Economicidade ¢ a busca do incremento - do objeto desejado - pelo menor custo
possivel de operacionalizagdo, na quantidade necessaria para satisfazer a sociedade e na
qualidade apropriada.

De acordo com o que expressa o item 3.4.2 do capitulo III deste estudo, o principio da
economicidade ¢ textualizado por trés fatores: a previsibilidade, a relevancia de outros valores

e a formalidade juridica.

4.2.2.4 Previsibilidade

De acordo com conceito pesquisado no Dicionéario Aurélio, previsibilidade ¢ o que se
pode supor; economicamente ¢ a mensuragdo possivel dos gastos e dos beneficios futuros;
para a contabilidade ¢ o cautelamento das acdes, ou seja, efetuar os gastos com a previsao de
recursos que garantam a realizagcdo da despesa.

Na realizacdo de despesa, a previsibilidade estd relacionada, primeiramente com o
conceito contabil, pois ¢ ilicito efetuar uma despesa publica sem a devida correspondéncia de

recursos previstos para aquela agcdo e que tenha a contrapartida a disponibilidade financeira.



Isto significa que a Administracdo Publica somente pode buscar no mercado se houver a
previsdo de recursos no orcamento e concretizar o dispéndio se houver a disponibilidade
financeira.

Assim, se ndo houver a previsdo no or¢amento na quantidade proxima da realidade
econdmica do objeto desejado, a Administracdo Publica ndo podera realizar a agdo mesmo
que conste no plano de governo para atendimento imediato. Necessitara sacrificar outro
projeto ou acdo para que aquele seja concretizado. E, para que seja possivel a concretizagdo
da acdo, ha, obrigatoriamente, a necessidade de efetuar a reserva orgamentéria apos pesquisa
de mercado.

O orcamento também possui tempo certo dentro do qual sera possivel realizar a agdo
que usufruird dos recursos orcados e disponibilizados para aquele objeto, que ¢ chamado na
contabilidade publica de exercicio financeiro.

A previsibilidade ¢ praticada quando ha a previsdo or¢amentaria, comungada com a
disponibilidade financeira, juntadas aos atos obrigatorios de realizar despesas. Essas
informagdes ndo causardo prejuizos para a relagdo econdmica, mas servirdo como fonte de
decisdo do Agente Publico encarregado de efetuar as aquisicdes, legalizando e legitimando o
ato final de dispéndio financeiro.

Demonstrada que ¢ licita a realizacdo da despesa, a previsibilidade entra no campo
econdmico ligada aos custos e beneficios futuros e se limita aos fatos e as vantagens
econdmicas de realizar o ato naquele momento.

Os custos e beneficios estdo diretamente relacionados com precos e tecnologia do
produto a ser adquirido, proporcionando para Administragdo Publica vantagens economicas
futuras. H4, portanto, a necessidade de prever os possiveis resultados para que seja possivel a
tomada de decisdo acertada no momento de realizar a despesa.

O método para efetuar a previsibilidade na realizagdo de despesa publica consiste no
cumprimento de procedimentos definidos nas normas proprias, hoje Lei n°® 8.666/93, e artigos
15 e 16 da Lei Complementar n® 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, acrescidos da
observacdo de dois pontos: contemplacdo no plano de governo e momento econdomico
adequado.

Assim, buscando o momento adequado para realizar atividades administrativas, ¢ que se

realiza a a¢@o planejada e se concretiza a previsibilidade.

4.4.3.2 Relevancia de outros valores



De acordo com o Dicionario Aurélio, a relevancia estd relacionada com a importancia e
os valores com a significancia do ato de realizar. Assim, o ato de realizar despesa com
recursos publicos estd relacionado com a importdncia que o objeto adquirido tem para a
prestacao dos servicos publicos.

Os valores envolvidos no processo de realizagdo de despesa tém dois aspectos
importantes: a integridade individual da parcela da sociedade que usufruird do fornecimento
do objeto buscado pela Administracdo Publica e o atendimento das necessidades da sociedade
que buscam os servicos publicos.

Esses dois aspectos caracterizam os valores sociais de uma relagdo econdmica e,
independente do momento vivido, a Administragdo Publica tem a obrigacdo de atender a
sociedade com produtos essenciais para seja possivel a prestacdo daqueles servigos publicos
necessarios naquele dado momento. Mas com a seguranca desejada pela propria sociedade.

A caracterizagdo dos valores sociais em uma relagdo econdmica, em que a negociagao €
que paira como objeto principal, esta vinculada a percep¢ao da necessidade de realizar aquela
despesa, naquele momento e pelos motivos mais importantes para a sociedade.

O método para caracterizar a relevancia dos valores sociais na relagdo econdmica
consiste no cumprimento do principio da supremacia do interesse publico. Porque, nao
importando o momento ou os fatos decorrentes da relagcdo, a necessidade da sociedade supera
0s aspectos econdomicos, mesmo que esses demonstrem inconveniéncia aquela realizacdo de
despesa.

Assim, ¢ por intermédio da comprovacao da necessidade que se aplica a relevancia dos

valores.

4.4.3.3 Formalidade juridica

De acordo com o Dicionario Aurélio, formalidade ¢ a maneira expressa de proceder e
juridica € aquilo que segue os principios do Direito. Na relagdo econdmica que proporciona
um dispéndio financeiro hé formalidade juridica para ambos os relacionados, Administracao
Publica e fornecedor do objeto buscado no mercado.

Para a Administragdo Publica, além dos aspectos definidos para o ato administrativo no
caput do artigo 37 da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, ha, obrigatoriamente,

vinculagdo a previsdo orgamentaria e a disponibilidade financeira, que legitimardo a



realizacdo da despesa, ligados aos preceitos legais impostos a Sociedade para que esta se torne
fornecedora do Estado.

Para o fornecedor, a formalidade juridica esta vinculada com obrigacdes contdbeis,
comerciais, fiscais etc., que s3o imposic¢des para se estabelecer mercadologicamente.

Para que ambos possam se relacionar em um negocio, ha obrigatoriamente de serem
respeitadas as formalidades juridicas. Assim, a Administracdo Publica ndo pode esquecer a
formalidade juridica obrigatoria ao fornecedor e este ndo pode esquecer a do Estado, como se
os dois estivessem se relacionando comercialmente de forma particular, uma vez que as
aquisi¢des serdo repassadas por meio da troca de recursos publicos.

Para a observancia das formalidades juridicas em uma relacdo econdmica € necessario
legitimar os atos que irdo dispor dos recursos publicos, em espécie, por intermédio do
cumprimento de principios, normas e regras impostas em legislacdo especifica, hoje a Lei n°
8.666/93, ¢ se ha a contrapartida do fornecedor quanto ao cumprimento de suas obrigagdes
legais.

A observancia das formalidades juridicas se d4 por meio da constatacdo dos fatos,
comprovando documentalmente o cumprimento da legislagdo especifica.

A previsibilidade, a relevancia dos valores e a formalidade juridica sdo os fatores que
proporcionam a qualidade econdmica das despesas publicas com aquisi¢des de materiais e
obtencdo de servicos. Quando estdo baseadas no planejamento da acgdo, por meio da
previsibilidade - Plano de Governo; atendem aos anseios da sociedade, importancia dada aos
fatores sociais - necessidades atendidas, supremacia do interesse publico - e pelo equilibrio
das contas publicas, atendimento ao principio da legitimidade - arrecadacao de receitas.

A qualidade economica, apesar de estar ligada aos principios da legalidade, da
supremacia do interesse publico e da legitimidade, portanto, agrupamento dos trés fatores
descritos neste estudo, € a producdo dos servigos publicos para sociedade com menor custo
possivel, sem contudo desconsiderar a qualidade do produto adquirido.

Assim, economicidade na realizacdo de despesa ¢ a capacidade de executar as tarefas
em tempo certo e da forma certa. Para que seja possivel, é necessario reconhecer no processo
de produgdo os fatores que teatralizam a economia, a contabilidade e a qualidade das relagdes,
que ndo sao avaliados no presente, mas no decorrer do tempo, porque aquele que representa o
mais caro no momento da relacdo econdmica, certamente, representard economicidade futura
pelo atendimento e satisfagdo da sociedade pela prestacdo dos servigos publicos adequados,
que ¢ obrigacao do Estado.

O principio da economicidade pode ser representada da seguinte forma:
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4.4.5 Conjuncio: eficiéncia, eficacia e economicidade

O estudo e a pesquisa sdo ramos do conhecimento, porque ddo ciéncia das informacgdes
para a conscientizagdo: a eficiéncia, a eficicia ¢ a economicidade podem levar a
Administragdo Publica a efetividade, que por sua vez ¢ o resultado verdadeiro, quando esses
sdo praticados em conjungao.

Para a observancia da efetividade, a Administracao Publica tem como instrumento de
verificagdo a atividade de fiscalizar, imposta pelo artigo 70 da Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil aos organismos de controle interno, quando devidamente instituidos, e
externos: o Poder Legislativo, por intermédio dos Tribunais de Contas.

Para fiscalizar este tripé, utiliza-se a auditoria operacional, por ser o procedimento que
avalia a otimizagdo dos recursos, o desempenho das operagdes, os sistemas de informagao e
da organizacdo, os métodos de administragdo, a propriedade e o cumprimento das politicas e,
por ultimo, a adequagdo e a oportunidade das decisdes estratégicas. E, mesmo integrando os
trés “Es”, vincula-se a auditoria contdbil e financeira, porque delas se subtraem o resultado

efetivo.



5. CONSIDERACOES FINAIS

As transformagdes estdo acontecendo diariamente, instigando todos, sociedade,
organizagdes publicas e privadas e as pessoas de forma individual. Sdo reformas de
paradigma, passando por conceitos econdmicos, sociais e culturais. H4 exigéncias em todas as
areas, provocadas pelas transformagdes na forma de transmissdo das informacdes, que ¢
volumosa e rapida, acarretando mudancas na estrutura do mundo, transformando-o em uma
aldeia global.

No mundo das normas e regras para o exercicio das atividades publicas no Brasil, as
transformagdes também sdo volumosas, porém lentas. Iniciadas hd aproximadamente quarenta
anos, com o advento do Decreto-Lei n°® 200; todavia, tomou forma pela introdugdo dos
principios na alteragdo da Constituicao da Republica Federativa do Brasil, em 1988 e, hoje,
com a introdu¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal, percebe-se nova necessidade de
transformagdo do Estado, de Regulador para Fiscal.

Como as organizagdes publicas sdo compostas de organismos estruturados,
hierarquicamente estaveis, em oligarquia de especialista, isso dificulta qualquer mudanca,
pois esta representa perda de poder. E nessa conduta que caminha a maioria dos que executam
as tarefas didrias da Administragdo Publica. Hé inércia generalizada, tanto dos Servidores, que
sdo remunerados para exercer as atividades que a sociedade busca, como dos Agentes, que
sao remunerados para representar o poder decisorio da agao.

Passados aproximadamente 18 anos da promulgac¢do da Constitui¢do brasileira, a
realidade ¢ outra e as transformacdes sdo visivelmente necessarias nas atividades diarias da
Administragdo Publica; ndo caminhar com a rapidez que o mundo impde é, literalmente,
isolar-se como uma ilha deserta no meio do oceano.

Essas sdo as consideragdes gerais extraidas da pesquisa, que demonstrou a necessidade
incessante de mudanga pela introdu¢ao de um novo modelo de Estado, o Fiscal.

Assim, conclui-se que a mudanga de conduta da Administragcdo Publica estad vinculada a

introducdo de métodos que busquem as responsabilidades pela inércia, independente de



Servidor ou Agente, de forma coerente e¢ submetida a observincia dos principios
constitucionais impostos para a gestao publica, acompanhados da modernizagao dos estatutos,
normas e regras, hoje em vigor, mas que ndo acompanham a rapidez das transformagdes.

Contudo, o presente estudo apontou métodos de observancia do principio constitucional
da eficiéncia e da avalia¢do dos resultados alcangados, que sdo inerentes ao objetivo principal
do trabalho, que ¢ apresentacdo de uma proposta de procedimentos para observancia do
principio constitucional da economicidade na realizacdo de despesas publicas com aquisi¢ao
de materiais ¢ obtencao de servigos.

Do contexto do estudo, conclui-se que a observancia do principio constitucional da
eficiéncia, independente da atividade publica realizada, se envolveu ou nao despesas com
aquisi¢do de bens e obten¢do de servicos de terceiros deve atuar em todas as areas, e sua
aplicacdo passa pelo conhecimento e troca de informagdes entre Servidores e Agentes
Publicos.

Sua pratica se da pelo cumprimento de sete caracteristicas, que sdo inerentes ao dia-a-
dia da Administragdo Publica e vincula o cumprimento de outros principios, também
constitucionais, mencionados no caput do artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil.

E vinculado diretamente as atividades meios e fins da institui¢do responsavel pela
prestacdo de servicos definidas pelas organizagdes, e entendeu-se como atribuigdes de todos
os Servidores e Agentes Publicos.

A avaliagdo dos resultados obtidos pela Administragcao Publica, obrigacdo imposta pelo
inciso II do artigo 74 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil, também responsavel
pela aplicacdo da observancia do principio da economicidade, possibilita mensurar os dados
inseridos pela sociedade, ou seja, as suas necessidades, e fatos apresentados pela
Administragdo Publica, que sdo as formas que possibilitam o atendimento.

Como a sua pratica se da por meio de quantificacao dos custos e beneficios inseridos na
prestacdo dos servigos publicos, donde se conclui que, vincula-se ao cumprimento das sete
caracteristicas necessarias ao cumprimento do principio da eficiéncia. Neste sentido, ¢
obrigatdrio para avaliagao de todos os atos publicos.

E vinculado diretamente a avaliagio dos planos de governos e aos or¢amentos e
programas e, entendeu-se como atribuicao de competéncia da 4rea de planejamento.

O principio da economicidade, alicerce de toda a tematica deste trabalho, ¢ voltado a
qualidade economica dos fatores que moldaram o ato que levou a prestagdo do servigos

publicos. E, se ha obrigatoriedade de fiscaliza-lo, pela introducao da atividade de controle



interno e externo, prevista no caput do artigo 70 da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, também ¢ obrigagdo dos executores das tarefas a observancia, acompanhada pela
fiscalizacdo dos Agentes Publicos responsaveis pela gestdo dos servicos oferecidos a
sociedade.

Esse principio é fortemente ligado ao da legalidade e ao da legitimidade, porque é
alicercado no tripé: previsao orcamentaria, formalidade juridica e relevancia de valores
sociais, que automaticamente se traduzem no interesse publico.

Como atributo de fiscalizagdo, a aplicacdo do principio da economicidade ¢ vinculado
as atividades de todas as areas da Administragdo Publica, nos mesmos moldes dos demais
principios constitucionais, por duas razdes: sua observancia se dd apos a legalizagdo e
legitimagdo do ato que possibilitou a prestagdo do servigos publicos.

Como consideragdes finais, sugere-se a introdu¢do, em manuais de procedimentos de
atividades e na formacdo dos fiscalizadores da conduta publica, internos e externos, dos

métodos de observancias apontados no capitulo IV deste trabalho.
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