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RESUMO

Este trabalho de cunho bibliografico partiu do interesse de se buscar entender o
porqué da ndo contabilizagdo das perdas e o impacto destas nos principios da Administra¢do
Publica. O governo federal tem produzido muitas normas legais disciplinando a prética da
contabilidade na gestdo dos recursos publicos. A divulgagdo de valores transferidos a
municipios, com finalidade de aplicagdo certa, ¢ um exemplo. Os dispositivos da Lei de
Responsabilidade Fiscal que incentivam a transparéncia dos atos de gestdo e a criagdo de
conselhos sociais para fiscalizagdo de recursos destinados i saude e educagdo, também. A
contabilidade publica cuida dos registros dos atos e fatos praticados na drea governamental.
As informagdes geradas pela contabilidade publica sdo do interesse de toda a sociedade,
potencial usuério dos servigos e bens publicos e financiador das agdes governamentais através
dos tributos que lhe sdo cobrados. O objetivo deste trabalho € mostrar que estas perdas ndo
contabilizadas ao longo do tempo, vdo se tornando um grave problema para a administragio
publica e se antepdem aos principios da impessoalidade, moralidade e continuidade na
Administragdo Publica denotando a inconstitucionalidade da ndo aplicabilidade dos mesmos
quando tais despesas ndo sdo contabilizadas. Priorizou-se o estudo respaldado na Lei de
Responsabilidade Fiscal, no intuito de evidenciar que tal pratica abusiva de poder denotaria,
por este instituto legal, a ilicitude dos atos dos gestores publicos, mas que, no entanto, ainda
ficam impunes e sempre encontram brechas para ludibriar tal instituto.Intencionalmente,
pretende-se mostrar ainda que a Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ um instrumento que o
cidaddo deve adotar com fonte de informagdes para o controle publico, bem como para
avalia¢do dos administradores.Metodologicamente, trabalhou-se com a pesquisa bibliografica,
buscando respaldo em livros, doutrina e artigos que tratassem sobre o tema, a fim de que se
pudesse chegar a uma conclusdo final.Observar-se-4 que, no processo de todo este trabalho
final, alicer¢ou-se no ordenamento juridico brasileiro, na inten¢do de fazer valer a assertiva da
obrigatoriedade de contabilizagdo de qualquer despesa publica e da ilicitude prescritas a partir
do ndo cumprimento de tal formalidade.

Palavras-chave: Perdas, Contabilizagio, Lei de Responsabilidade Fiscal, Impacto.
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1 INTRODUCAO

O Estado Democratico Brasileiro surge na intengdo de criar um governo voltado
para as necessidades da populagio e trabalhando para lhe oferecer condigdes de
sobrevivéncia,assegurando-lhe os direitos elencados na Carta Maior. E através da
Administragdo Publica que ele vai conseguir ministrar todo o processo administrativo de
controle, gerenciando de forma eficaz as receitase despesas publicas em prol dos cidadios.

Os governos em todo o mundo estio empreendendo esforgos na busca da maior
eficiéncia e eficdcia da administragdo publica. Agilizar e modernizar o Estado tem sido a
pauta da agenda politica de diversos paises.

Na tentativa de criar um Estado mais barato e eficiente, torna-se necessario um
maior controle dos gastos publicos e uma maior transparéncia na aplicacdo dos recursos
publicos.

Entretanto, pelas constantes mudancas politicas por que vem passando o pais e,
concomitantemente, por forga das mudancas decorrentes das reformas politicas e dos cargos
politicos, percebe-se que controlar os gastos publicos, mesmo com todo um arcabougo legal,
torna-se uma dificil tarefa.

Na verdade, as receitas e despesas publicas devem ser escrituradas a todo ano e,
para melhor controle, devem constar nos ditames da Contabilidade Publica. Destarte, ndo é
isso que se evidencia na verdadeira gestdo administrativa do Estado. Nio raras as vezes,
muitas despesas ndo sdo contabilizadas, respaldadas num artigo da LRF que trata das despesas
irrelevantes. Notoriamente, estas sdo assim cognominadas por nfo interferirem nas despesas.

Entretanto, olhando-se sob a 6tica de acumulagdo, observa-se que, a partir do momento em



que estas se tornam corriqueiras, seu actimulo demanda num montante que vai interferir
circunstancialmente no orgamento publico.

Neste contexto surge a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que passa a ser o
codigo de conduta para os administradores publicos de todo o pais. Com estas novas regras,
0s governantes, sejam eles da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios terdo
que obedecer, sob pena de severas sangdes, aos principios do equilibrio das contas publicas,
de gestdo orgamentaria e financeira responsavel, eficiente e eficaz, sobretudo, transparente.

O objetivo da transparéncia é garantir a todos os cidaddos, individualmente, por
meio das diversas formas em que costumam se organizar, acesso as informacdes que
explicitam as agdes a serem praticadas pelos governantes, as em andamento e as executadas
em periodos anteriores, quando prevé ampla divulgagdo, inclusive por meios eletrénicos e
realizagdo de audiéncias publicas, dos planos, diretrizes orgcamentarias, orgamentos, relatorios
periddicos da execugdo orcamentdria e da gestdo fiscal, bem como das presta¢des de contas e
pareceres prévios emitidos pelos tribunais de contas.

Promovendo o ajustando as contas publicas havera um maior aumento da
disponibilidade de recursos para o investimento em programas de desenvolvimento social e
econdmico, reforgando as bases do desenvolvimento sustentado.

O objetivo deste trabalho é mostrar que estas perdas ndo contabilizadas ao longo
do tempo, vdo se tornando um grave problema para a administragdo publica e se antepdem
aos principios da impessoalidade, moralidade e continuidade na Administra¢io Publica
denotando a inconstitucionalidade da ndo aplicabilidade dos mesmos quando tais despesas
ndo sdo contabilizadas.

Priorizou-se o estudo respaldado na Lei de Responsabilidade Fiscal, no intuito de

evidenciar que tal pratica abusiva de poder denotaria, por este instituto legal, a ilicitude dos



atos dos gestores publicos, mas que, no entanto, ainda ficam impunes e sempre encontram
brechas para ludibriar tal instituto.

Intencionalmente, pretende-se mostrar ainda que a Lei de Responsabilidade Fiscal
¢ um instrumento que o cidaddo deve adotar com fonte de informagdes para o controle
publico, bem como para avaliagdo dos administradores,

Metodologicamente, trabalhou-se com a pesquisa bibliogréfica, buscando respaldo
em livros, doutrina e artigos que tratassem sobre o tema, a fim de que se pudesse chegar a
uma concluso final.Observar-se-4 que, no processo de todo este trabalho final, alicergou-se
no ordenamento juridico brasileiro, na intengdo de fazer valer a assertiva da obrigatoriedade
de contabilizagdo de qualquer despesa publica e da ilicitude prescritas a partir do ndo
cumprimento de tal formalidade.

Para os pés-graduandos, este estudo foi de significativa valia, visto que veio
ratificar, mais uma vez, a necessidade e a importancia da atuagio Contabilidade Publica para
0 controle de todas as despesas e receitas do Estado, além de mostrar que constante
reciclagem de qualquer profissional nio apenas abre seus horizontes intelectuais, mas fi-lo

tomar consciéncia da necessidade de sua atuag@o como cidaddo na sociedade.



2 A ADMINISTRACAO PUBLICA E SEUS PRINCIPIOS

Os principios sdo normas, e, como tal, dotados de positividade, que determinam
condutas obrigatorias e impedem a adogdo de comportamentos com eles incompativeis.
Servem, também, para orientar a correta interpretacdo das normas isoladas, indicar, dentre as
interpretagdes possiveis diante do caso concreto, qual deve ser obrigatoriamente adotada pelo
aplicador da norma, em face dos valores consagrados pelo sistema juridico.

- O Poder Piblico, como sabemos, ¢ o agente do bem comum. Cabe-lhe satisfazer
as necessidades coletivas, diretamente ou mediante concesséo, permissio ou autorizagio,
notadamente aquelas relativas a educagdo, satude, saneamento, energia, transporte coletivo etc.
Para disseminar tais beneficios a populagdo, ¢ indispensavel a realizagdo de despesas que
implicam na utilizagdo de recursos publicos, arrecadados dessa mesma populagdo para que a
ela voltem sob a forma de escolas, hospitais, estradas, iluminag@o etc. Vé-se, logo aqui, que o
dinheiro arrecadado pelo Poder Piblico, com base em seu poder de império, ndo lhe pertence
e sim ao povo. Para que se possa ter uma visdo do como ele trabalha o €rario, necessario se
faz ser feito um controle. Através dos principios administrativos pode-se ter um controle dos
gastos publicos, pois ele se orienta pelos mesmos.

Com a promulgacio da Constituigdo de 1988, inovagdes significativas foram
introduzidas na dindmica e no conteudo do controle dos atos que, mediata ou imediatamente,

geram despesas para os cofres publicos.

2.1 Administragio Publica: Anilise Conceitual

A administragdo putblica pode ser definida objetivamente como a atividade

concreta e imediata que o Estado desenvolve para a consecug¢do dos interesses coletivos e
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subjetivamente como o conjunto de orgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o
exercicio da fun¢@o administrativa do Estado.

Tomando o conceito de Administragdo Publica em seu sentido orgdanico, isto €, no
sentido de conjunto de érgdos e pessoas destinados ao exercicio da totalidade da acdo
executiva do Estado, a Constituicio Federal do Brasil positivou os principios gerais
norteadores da totalidade de suas fungdes, considerando todos os entes que integram a

Federag@o brasileira (Unifo, Estados, Distrito Federal e Municipios).

2.2 Avaliaciio do Desempenho das Organizag¢oes Publicas

O objetivo perseguido por uma grande parcela de gestores governamentais
quando se refere a Avaliagdo de Desempenho das entidades publicas, ¢ o de determinar as
diretrizes, os planos estratégicos e operacionais, os objetivos e as metas dessas organizagdes e
0s processos de trabalho no sentido de promover sua efetividade, eficacia e eficiéncia que
associados com a busca de produtividade e qualidade de produtos e de processos produtivos
podem conduzir a um resultado altamente satisfatorio.

Em principio, ¢ necessdrio que o Governo zele para que tanto estes como os
objetivos econdmicos e sociais sejam atingidos, e, para tal, faz- se necessario a adocdo de uma

administragdo por objetivos que:

- Resgate a fungdo planejamento, definindo planos, diretrizes,
prioridades, planos de ag#o a nivel funcional, setorial e regional;

- As secretarias orientem os 6rgdos subordinados para que os planos,
objetivos e metas de cada entidade sejam orientados para um crescente
atendimento das necessidades sociais, segundo a missdo de cada entidade,
observando-se a qualidade e da amplitude de seus servigos;

- Exista vontade politica em reestruturar e modernizar o setor publico,
enfrentando os naturais conflitos politico-institucionais;

- A diretoria designada para a entidade seja competente para assumir os
papéis projetados para ela, receba apoio governamental e os meio
indispensaveis para o cumprimento de suas atribuicdes.
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Os interesses dos érgdos supervisionados, a principio, coadunam-se com aqueles
do Governo. A medida que se consolidam como entidades e como grupos sociais

corporativos, desenvolvem alguns objetivos proprios, sio eles:

- O desenvolvimento e a garantia de autonomia de gestdo;

- A reprodugdo da entidade, enquanto unidade econdmica, social e
corporativa;

- A expansio das atividades da entidade;

- A protegdo em relagdo a ingeréncias externas, inclusive a criagio de
barreiras a eventual privatizagdo das atividades da entidade.

E a sociedade quem se beneficia das decisdes publicas emergentes de melhores
sistemas de planejamento e de avaliagdo de desempenho, no sentido de receber Servicos
publicos em maior extensdo e de melhor qualidade e pagar menores pregos por servigos
publicos e ter estabilizada, ou até mesmo reduzida, sua carga de impostos.

A sociedade juntamente com o seu represente legal, o Poder Legislativo, através
de associa¢des de qualquer natureza, poderd a medida que os compromissos venham a ser
divulgados publicamente, conhecer as metas de servigos e de eficiéncia programados por cada
entidade publica, de avaliar seu cumprimento, ou as causas do descumprimento. Mecanismos
mais democraticos de controle do Estado pela sociedade poderdo se apoiar nesse instrumento.

Sistemas de Avaliacdo de desempenho ndo pode ser sobrecarga adicional aos j4
excessivos controles de meios. Assim sendo, sua validagdo depende de vontade politica do
Estado em extinguir e simplificar controles que, ao cercear a autonomia gerencial das

entidades, impedem ganhos de eficiéncia indispensaveis.

2.3 O Interesse Piblico

Os investidores estdo exigindo normas contbeis globais e a contabilidade deve

fornecé-las o mais rapidamente possivel. Os contadores e outros participantes de mercado de
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capitais véem que a globalizagio de negocios esta entre nds e apoiam, cada vez mais, a
criagdo de normas contabeis de uso internacional para produgéo de informagdes comparaveis.
A economia global em pleno crescimento e as pressdes do mercado estio
conduzindo & exigéncia de um conjunto de normas transparentes e de relatorios contabeis
comparaveis, para uso em todo o mundo. Essas pressdes do mercado incluem a redugdo de
riscos de investimentos e menores custos de capital como resultado de informagdes contabeis

transparentes e comparaveis, de alta qualidade, de acordo com as normas internacionais.

2.4 Principios da Administraciio Publica

O Direito Administrativo rege-se essencialmente pelos seus principios. Ndo ha um

"Codigo Administrativo". Da li¢do de Meirelles (1993, p.82):

[...] Por esses padrdes € que deverdo se pautar todos os atos e atividades
administrativas de todo aquele que exerce o poder publico. Constituem, por
assim dizer, os fundamentos da agfo administrativa, ou, por outras palavras,
os sustentaculos da atividade publica. Relega-los é desvirtuar a gestdo dos
negdcios piblicos e olvidar o que ha de mais elementar para a boa guarda e
zelo dos interesses sociais.

A Constituigdo de 1988 inovou ao fazer expressa mengéo a alguns principios a que
se submete a Administragfio Pblica Direta e Indireta, a saber, os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade administrativa, da publicidade e eficiéncia (art. 37, caput, com
redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 4-6-98), aos quais a Constitui¢io Estadual
acrescentou os da razoabilidade, finalidade, motivagdo e interesse publico (art. 111).

Como reza o art. 37 da Constituigio Federal, os principios da Administragdo

Publica sdo os da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.



“Art.37: a Administragdo Publica, direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos estados, do Distrito federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e também ao seguinte(...)”

Do ponto de vista do controle da despesa, da fiscalizagdo contabil, financeira e
or¢amentaria, a administragfo se regra pelos principios da legalidade e economicidade (art. 70
da CF) que, combinado com o art. 74 ainda cuida do exame da eficécia e eficiéncia.

Art 70: A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvengdes e rentncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo e pelo sistema de controle interno da cada poder.

Observando a Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo 74, inciso II:

Os poderes Legislativos, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de”:

II - "comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e eficiéncia,
da gestdo orgamentdria, financeira e patrimonial nos o6rgdos e entidades da
administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades
de direito privado.

S&o principios que ja se encontram, totalmente inseridos na legislagdo patria,
servindo como medidas de desempenho, indicadores de resultado e instrumento de avaliagio
da administragdo publica. A populagéo esta, a cada dia, mais consciente de seus direitos e de
sua cidadania, e cobra dos seus representantes mais seriedade na gesto dos recursos publicos.
Exigem servigos piiblicos mais 4geis e de qualidade, como retorno e compensagio pela alta
carga tributdria a que esta submetida.

A Lein®9.784, de 29-1-99 (Lei do Processo Administrativo Federal), no artigo 22,
faz referéncia aos principios da legalidade, finalidade, motivagdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguran¢a juridica, interesse

publico e eficiéncia.
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2.4.1 A Impessoalidade

Impessoalidade, a0 modo de ver de Bandeira de Mello (2000, p.86) “[...[ traduz a
idéia de que a Administragio tem que tratar a todos os administrados sem discriminagdes,
benéficas ou detrimentosas. O principio em causa ndo ¢, sendo, o proprio principio da
igualdade ou isonomia”.

Presente na Constituigdo, arts. 37, caput, e 5° caput, traduz-se pela igualdade de
tratamento de todos pelo Estado. Como prevé o art. 5°, em mencdo, “todos sdo iguais perante
e lei”. Ora, se essa assertiva vale para a lei, também valerd em fun¢do do Estado, isto porque o
Estado nada mais ¢ do que um ente por lei constituido.

Se o interesse da organizacfo estatal ¢ secundario, o interesse da pessoa que, na
qualidade de agente publico, exerce a fun¢do administrativa ¢ irrelevante. Dai o principio da
impessoalidade.

Este principio, que aparece pela primeira vez, com essa denominagdo, no art. 37
da Constitui¢do de 1988, esta dando margem a diferentes interpretagdes, pois, ao contrario
dos demais, nfo tem sido objeto de cogitagdo pelos doutrinadores brasileiros. Exigir
impessoalidade da Administragdo tanto pode significar que esse atributo deve ser observado
em relagdo aos administrados como a propria Administragdo. No primeiro sentido, o principio
estaria relacionado com a finalidade publica que deve nortear toda a atividade administrativa.

Significa que a Administragio néo pode atuar com vistas a prejudicar ou beneficiar
pessoas determinadas, uma vez que ¢ sempre o interesse publico que tem que nortear o seu
comportamento. Aplicagdo desse principio encontra-se, por exemplo, no artigo 100 da
Constituiggo, referente aos precatorios judiciais; o dispositivo proibe a designagdo de pessoas
ou de casos nas dotagdes orgamentdrias e nos créditos adicionais abertos para esse fim.

Art. 100. a excegdo dos créditos de natureza alimenticia, os pagamentos
devidos pela

Fazenda Federal, Estadual ou Municipal, em virtude de sentenga judicidria,
far-se-do exclusivamente na ordem cronologica de apresentagdo dos
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precatorios e a conta dos créditos respectivos, proibido a designagdo de
casos ou de pessoas nas dotagdes orgamentarias e nos créditos adicionais
abertos para este fim.

2.4.2 Principio da Moralidade Administrativa

A moralidade € pressuposto basico para o exercicio adequado da fungdo
administrativa. A dificuldade quanto a observancia desse principio é a subjetividade do
conceito de moralidade. Ndo ha pardmetros juridicos objetivos para distinguir-se o que é
moral e o que ¢ imoral. Toda moral é autdnoma.

A Constituigdo de 1988 insculpiu em seu texto, como um dos principios
orientadores da administragdo publica, o principio da moralidade. Os atos administrativos
devem estar, pois, imbuidos de um substrato ético, cuja realizagdo é objeto, sem duvida, do
controle, como o sio a legalidade, a legitimidade e a economicidade.

Em resumo, sempre que em matéria administrativa se verificar que o
comportamento da Administragdo ou do administrado que com ela se relaciona juridicamente,
embora em consondncia com a lei, ofende a moral, os bons costumes, as regras de boa
Administragdo, os principios de justica e de eqiiidade, a idéia comum de honestidade, estara
havendo ofensa ao principio da moralidade administrativa.

A distingdo entre moral e direito ¢ antiga, ambos representados por circulos
concéntricos, sendo o maior correspondente & moral e, o menor, ao direito. Licitude e
honestidade seriam os tragos distintivos entre o direito e a moral, uma aceitagdo ampla do
brocado segundo o qual non omne quod licet honestum est (nem tudo o que ¢ legal ¢
honesto).!

Embora ndo se identifique com a legalidade (porque a lei pode ser imoral € a moral

pode ultrapassar o dmbito da lei), a imoralidade administrativa produz efeitos juridicos,
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porque acarreta a invalidade do ato, que pode ser decretada pela propria Administragio ou
pelo Poder Judiciério. A apreciagdo judicial da imoralidade ficou consagrada pelo dispositivo
concernente a agfo popular (art. 5°, LXXIII, da Constitui¢do) e implicitamente pelos ja
referidos artigos 15, V, 37, § 4° e 85, V, este ultimo considerando a improbidade
administrativa como crime de responsabilidade.

LXXIII - qualquer cidaddo ¢ parte legitima para propor agdo popular que vise a
anular ato lesivo ao patrimonio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patrimoénio histérico e cultural, ficando o

autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas Judiciais e do dnus da sucumbéncia;

Art. 15. E vedada a cassagdo de direitos politicos, cuja perda ou suspenséo
s6 se dara nos casos de:

V - improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°.

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensio dos
direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e
0 ressarcimento ao erario, na forma e gradag@o previstas em lei, sem
prejuizo da agdo penal cabivel.

Art. 85. Sdo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Reptblica
que atentem contra a Constituigdo Federal e, especialmente, contra:

V - a probidade na Administra¢ao;

Pelo principio da moralidade administrativa, ndo bastardA ao
administrador o estrito cumprimento da estrita legalidade, devendo ele, no
exercicio de sua fun¢do publica, respeitar os principios éticos de
razoabilidade e justiga, pois a moralidade constitui, a partir da Constitui¢io
de 1988, pressuposto de validade de todo ato da Administragdo publica.

Como ressalta Hely Lopes Meirelles (1993,p.98), "ndo se trata - diz Hauriou, o
sistematizador de tal conceito - da moral comum, mas sim de uma moral juridica, entendida
como “o conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da Administrago.”

Ensina Maria Sylvia Zanella di Pietro (1 994,p.87):

Nao € preciso penetrar na intengdo do agente, porque do proprio objeto
resulta a imoralidade. Isto ocorre quando o conteido de determinado ato
contrariar o senso comum de honestidade, retiddo, equilibrio, justica,
respeito a dignidade do ser humano, a boa fé, ao trabalho, a ética das
instituigdes. A moralidade exige proporcionalidade entre os meios e os fins
a atingir; entre os sacrificios impostos a coletividade e os beneficios por ela
auferidos; entre as vantagens usufruidas pelas autoridades publicas e os
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encargos impostos a maioria dos cidaddos. Por isso mesmo, a imoralidade
salta aos olhos quando a Administragdo publica ¢ prodiga em despesas
legais, porém inuteis, como propaganda ou mordomia, quando a populagio
precisa de assisténcia médica, alimentagdo, moradia, seguranga, educagio,
isso sem falar no minimo indispensavel a existéncia digna. Nio € preciso,
para invalidar despesas desse tipo, entrar na dificil analise dos fins que
inspiraram a autoridade; o ato em si, 0 seu objeto, o seu contetdo, contraria
a ética da instituigdo, afronta a norma de conduta aceita como legitima pela
coletividade administrada. Na afericdo da imoralidade administrativa, é
essencial o principio da razoabilidade.

O Supremo Tribunal Federal, analisando o principio da moralidade administrativa,
manifestou-se afirmando: Poder-se-4 dizer que apenas agora a Constitui¢io Federal
consagrou a moralidade como principio de Administrag@o publica (art. 37 da Constitui¢do
Federal). Isso ndo ¢ verdade. Os principios podem estar ou néo explicitados em normas.

Normalmente, sequer constam de texto regrado. Defluem no todo do ordenamento
Juridico. Encontram-se insitos, implicitos no sistema, permeando as diversas normas
regedoras de determinada matéria. O s6 fato de um principio ndo figurar no texto
constitucional, ndo significa que nunca teve relevancia de principio. A circunstancia de, no
texto constitucional anterior, ndo figurar o principio da moralidade ndo significa que o
administrador poderia agir de forma imoral ou mesmo amoral. Como ensina Jesus Gonzales
Perez “el hecho de su consagracion en una norma legal no supone que con anterioridad no
existiera, ni que por tal consagracion legislad haya perdido tal caracter” (El principio de
buena fe en el derecho administrativo. Madri, 1983. p. 15). Os principios gerais de direito
existem por forga prépria, independentemente de figurarem em texto legislativo. E o fato de
passarem a figurar em texto constitucional ou legal ndo lhes retira o carater de principio. O
agente publico ndo s6 tem que ser honesto e probo, mas tem que mostrar que possui tal
qualidade. Como a mulher de César.

Para Hely Lopes Meirelles (1993, p.123), citando Maurice Hariou entende a

moralidade administrativa da seguinte forma:
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L. ] constitui, hoje em dia, pressuposto de validade de todo ato da
Administragdo Publica (CF, art. 37, caput). Nado se trata — diz Hariou, o
sistematizador de tal conceito — da moral comum, mas sim de uma moral
Juridica, entendida como “o conjunto de regras de conduta tiradas da
disciplina interior da Administragdo”. Desenvolvendo sua doutrina, explica
0 mesmo autor que o agente administrativo, como sr humano dotado da
capacidade de atuar, deve, necessariamente, distinguir o Bem do Mal, o
honesto do desonesto. A, ao atuar, ndo podera desprezar o elemento ético de
sua conduta. Assim, ndo tera que decidir somente entre o legal e o ilegal, o
justo e o injusto, o conveniente e o inconveniente, o oportuno e o
inoportuno, mas também entre o honesto e o desonesto.

Ja Emerson Garcia (200, p.86) anota o seguinte:

A moralidade administrativa coexiste com a legalidade, ndo sendo mero
apéndice desta. O principio da moralidade administrativa atua como um
mecanismo aglutinador, extraindo o sumo de todos os principios regentes da
atividade estatal e condensando-os em standards. Os atos administrativos,
além de estarem em consonéncia com a lei, devem apresentar conformidade
com a moralidade administrativa, sendo necessaria a existéncia de uma
relagdo harmoénica entre a situagdo fatica, a intengdo do agente e o ato
praticado, analisando-se no contexto deste a motivagdo declinada e a
finalidade almejada.

Vladimir da Rocha Franga também faz consideragdes a respeito do que seria a
moralidade administrativa as quais achamos importante mencionar, quais sejam:

A moralidade administrativa constitui o principio juridico que norteia a
¢tica da atividade administrativa, vinculada esta & finalidade que lhe foi
abstratamente atribuida pelo ordenamento Juridico (cf. Rocha 1994, p.191).
“0 acatamento do principio da moralidade publica da-se pela qualidade ética
do comportamento virtuoso do agente que encarna, em determinada
situagdo, o Estado-administrador, entendendo-se tal virtuosidade como a conduta
conforme a natureza do cargo por ele desenvolvida, dos fins buscados e
consentaneos com o Direito, e dos meios utilizados para o atingimento destes fins”,
fornecendo o sistema juridico o contetido e a forma de concretizagdo dos elementos
da pratica administrativa moral (honestidade, boa-fé, lealdade) (Rocha 1994: 193-
194). Constitui “regra de civilidade essencial & sobrevivéncia das instituigdes
democréticas (Zancaner 1993:210).

Para Celso Antonio Bandeira de Mello (1997, p.101-02):

A Administragdo e seus agentes tém de atuar na conformidade de principios
éticos. Viola-los implicara violagdo ao proprio Direito, configurando
ilicitude que sujeita a conduta viciada a invalidagdo, porquanto tal principio
assumiu foros de pauta Juridica, na conformidade do art. 37 da
Constituigdo. Compreendem-se em seu ambito, como € evidente, os
chamados principios da lealdade e boa-fé, tio oportunamente encarecidos
pelo mestre espanhol Jesiis Gonzéles PERES em monografia preciosa.
Segundo os cénones da lealdade e da boa-fé, a Administragdo havera de
proceder em relagdo aos administrados com sinceridade e lhaneza, sendo-
lhe interdito qualquer comportamento astucioso, eivado de malicia,
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produzido de maneira a confundir, dificultar ou minimizar o exercicio de
direitos por parte dos cidadaos.

O principio da moralidade significa que "[...] a Administragdo e seus agentes tém
de atuar na conformidade dos principios éticos". (BANDEIRA DE MELLO, 1997, p.89)

Na opinido Hariou (apud Figueiredo, 1995, p-82) encontramos a ligdo de que,
referindo-se & moralidade administrativa, nos ensina que:

[...] sua existéncia provém de tudo que, possuindo uma conduta,
pratica, forgosamente, a distingio do bem e do mal. Como a Administragio
tem uma conduta, ela pratica esta distingdo a0 mesmo tempo que aquela do
Justo e injusto, do licito e do ilicito, do honoravel e do desonoravel, do
conveniente e do inconveniente. A moralidade administrativa &
freqlientemente mais exigente que a legalidade. Veremos que a instituigdo
do excesso do poder, gragas a qual sdo anulados muitos atos da
Administragdo, ¢ fundada tanto na nogdo de moralidade administrativa
quanto na legalidade, de tal sorte que a Administragdo € ligada, em certa
medida, pela moral juridica, particularmente no que concerne ao desvio de
poder.

O Principio da Moralidade administrativa obriga o administrador publico a
observar ndo apenas a lei que condiciona sua atuagdo, mas também outras regras éticas,
extraidas do sistema normativo. Acha-se protegido no artigo 5°, LXXIII, que prevé o
cabimento de agfio popular para anulagdo de "[...] ato lesivo ao patriménio publico ou de
entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio

ambiente..."(BANDEIRA DE MELO, 1997, p. 89-90)

2.4.3 O Principio da Continuidade

O Principio da Continuidade no Servico Ptiblico diz respeito ao fornecimento dos
servigos essenciais a populagio, ou seja, indispensaveis a coletividade, quais sejam, de acordo
com a Lei 7.783, de 28 de junho de 1989: tratamento e abastecimento de agua; produgdo e
distribui¢do de energia elétrica, gas e combustiveis; assisténcia médica e hospitalar;
distribuicdo e comercializacio de medicamentos e alimentos; servigos funerarios e transporte

coletivo; captagfo e tratamento de esgoto e lixo; telecomunicagdes e a guarda, uso e controle



20

de substancias radioativas, equipamentos e materiais nucleares; processamento de dados
ligados a servigos essenciais; controle de trafego aéreo e compensagdo bancaria (SARDI
JUNIOR, 2004,p. 02).

Observa-se que tais servigos sdo de competéncia da Administra¢do Publica e suas
autarquias, concessionarias, ou permissionarias, de maneira ininterrupta, para que o interesse
da coletividade ndo venha a ser prejudicado.

Medauar(2000, p. 154), comenta: “Durante muito tempo o principio da
continuidade justificou a proibigdo de greve dos servidores publicos. Hoje, em muitos
ordenamentos ja se reconhece o direito de greve dos servidores publicos...”.

Neste interim, ¢ relevante lembrar que hd limites & greve na Administragdo
Publica, justamente devido ao principio da continuidade, visto que os servicos elencados
alhures devem ser mantidos mesmo nos periodos de paralisagdo. Outra conseqiiéncia do
principio da continuidade &, por exemplo, a necessidade de substitui¢do o mais breve possivel
para o preenchimento temporario em cargos do servigo publico essencial.

Para Di Pietro (2002, p.74)., afirma-se mais uma vez a esséncia do principio em
discussdo: “Por esse principio entende-se que o servigo publico, sendo a forma pela qual o
Estado desempenha fungdes essenciais ou necessérias a coletividade, ndo pode parar”.

O cidadéo tem o direito a todos os servigos publicos essenciais, € os deve exigir,
de maneira continua, conforme o principio da continuidade e também o Codigo de Defesa do
Consumidor, Lei n.° 8.078, de 11 de setembro de 1990, que em seu artigo 22 traz: “Os 6rgdos
publicos, por si ou suas empresas, concessionarias, permissiondrias ou sob qualquer outra
forma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servigos adequados, eficientes, seguros e,
quanto aos essenciais continuos”

Portanto, como observado, a interrupgdo de servigos prestados pela Administragdo

Publica, vistos como essenciais, nio se trata somente de desrespeito ao principio da
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continuidade do servigo publico, ou ao Cédigo do Consumidor, mas também, e sobretudo, um
desacato a Lei Maior, nossa Constitui¢do Federal que garante ao cidadio a prestacdo dos

SEervigos essenciais.

2.5 As Politicas Publicas Respaldadas nos Principios

O interesse juridico pelas politicas publicas vem crescendo em simetria com o
agigantamento do Poder Executivo, fendmeno proprio do Estado social. Tanto que justifica
um reexame da classificagdo tradicional dos poderes estatais, baseada na supremacia do Poder
Legislativo e no papel secundario do Poder Executivo, deslocando o lugar de destaque da lei
para as politicas publicas, ou seja, do Estado legislativo para o Estado social, que tem na
realizagdo de finalidades coletivas a sua principal fonte de legitimidade. (COMPARATO,
1997, p.17)

Pode-se dizer que as politicas publicas representam os instrumentos de acgdo dos
governos, numa clara substituigdo dos "governos por leis" (government by law) pelos
"governos por politicas" (government by policies). O fundamento mediato e fonte de
Justificagdo das politicas publicas é o Estado social, marcado pela obrigagdo de implemento
dos direitos fundamentais positivos, aqueles que exigem uma presta¢do positiva do Poder
Publico (BUCCI, 1996, P. 135).

Ha uma questdo que deve ser analisada previamente a definigdo de politica
publica: a politica ndo é uma norma nem um ato Juridico; no entanto, as normas e atos
juridicos sdo componentes da mesma, uma vez que esta pode ser entendida como "um
conjunto organizado de normas e atos tendentes a realizagdo de um objetivo determinando".
As normas, decisdes e atos que integram a politica ptiblica tém na finalidade da politica seus
pardmetros de unidade. Isoladamente, as decisdes ou normas que a compdem sdo de natureza

heterogénea e submetem-se a um regime juridico proprio (COMPARATO, 1997, p. 18).



22

No entendimento de COMPARATO, as politicas publicas sdo programas de agfo
governamental (1997, p. 18). O autor segue a posi¢do doutrinaria de DWORKIN, para quem a
politica (policy), contraposta a nogdo de principio, designa aquela espécie de padrio de
conduta (standard) que assinala uma meta a alcangar, no mais das vezes uma melhoria das
condigdes econdmicas, politicas ou sociais da comunidade, ainda que certas metas sejam
negativas, por implicarem na prote¢io de determinada caracteristica da comunidade contra
uma mudanga hostil. Nas palavras de DWORKIN: "Los argumentos de principio se proponen
establecer um derecho individual; los argumentos politicos se proponen establecer um
objetivo colectivo. Los principios son proposiciones que describen derechos; las politicas son
proposiciones que describen objetivos" (DWORKIN, 1989, p. 158).

Segundo defende BUCCI(2002, p. 259)., hé certa proximidade entre as nogdes de
politica publica e de plano, embora aquela possa consistir num programa de acdo
governamental veiculado por instrumento juridico diverso do plano. "A politica é mais ampla
que o plano e define-se como o processo de escolha dos meios para a realizag@o dos objetivos
do governo, com a participagdo dos agentes publicos e privados. “ [...] A politica publica
transcende os instrumentos normativos do plano ou do programa. Ha, no entanto, um paralelo
evidente entre o processo de formulago da politica e a atividade de planejamento”

Desta forma, a autora define politicas publicas como sendo "programas de agdo
governamental visando a coordenar os meios a disposi¢io do Estado e as atividades privadas,
para a realizagdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados" (BUCCI,
2002, p. 241).

As politicas publicas podem ser entendidas como o conjunto de planos e
programas de agdio governamental voltados a interven¢do no dominio social, por meio dos
quais sdo tragadas as diretrizes e metas a serem fomentadas pelo Estado, sobretudo na

implementag@o dos objetivos e direitos fundamentais dispostos na Constituicgo.
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Ha que se fazer a distingdo entre politica publica e politica de governo, vez que
enquanto esta guarda profunda relagdo com um mandato eletivo, aquela, no mais das vezes,
pode atravessar varios mandatos. Deve-se reconhecer, por outro lado, que o cenario politico
brasileiro demonstra ser comum a confusdo entre estas duas categorias. A cada eleigéo,
principalmente quando ocorre alternancia de partidos, grande parte das politicas publicas
fomentadas pela gestéio que deixa o poder ¢ abandonada pela gestdo que o assume.

Inegavel, por certo, que o estudo das politicas publicas pelo Direito Administrativo
marca profundamente a evolugdo do Direito como um todo, acompanhando a consolidagio do
chamado Estado democrético de direito, o Estado constitucional pautado pela defesa dos
direitos de liberdade e pela implementagio dos direitos sociais.

No Estado constitucional, pautado pelas teses do novo constitucionalismo, a
fungéo fundamental da Administragdo Publica é a concretizagdo dos direitos fundamentais
positivos, por meio de politicas ptiblicas gestadas no seio do Poder Legislativo ou pela propria
Administragdo, politicas estas orientadas pelos principios e regras dispostos na Constitui¢fo.

Independentemente do espago de poder onde sio geradas, se no Poder Legislativo
— discutindo e aprovando as leis, os planos e os or¢amentos necessarios a sua implementagéo
— ou na Administragdo Publica, impende concluir que as politicas publicas sdo atividades
marcadamente administrativas e submetidas ao regime juridico administrativo. As funcdes de
planejar, governar, gerir e direcionar os recursos financeiros sio proprias da Administragdo

Publica.
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3 AS DESPESAS PUBLICAS E O ORCAMENTO

3.1 Analise Conceitual

Dentre as defini¢des de despesa publica propostas por Baleeiro, a mais adequada
aos fins do presente estudo é aquela que a conceitua como "o conjunto dos dispéndios do
Estado, ou de outra pessoa de direito publico, para o funcionamento dos servigos publicos"
(1996, p. 65). A despesa seria entendida como uma parte do or¢amento secionada ao custeio
de determinado setor administrativo que cumprira uma fung¢@o ou atribui¢do governamental. |

A escolha de qual necessidade seré satisfeita pelo servigo estatal, concretizando-se
em uma despesa publica, esta a critério do poder politico, que sdo os representantes
escolhidos pelo povo ou impostos a ele, que tém a competéncia para tal decisdo.

Interessante notar que a escolha pelo critério da "maxima vantagem social", isto é,
daquilo que trard maio beneficio a coletividade, nfio cumpre dizer que ndo implicard em uma
desvantagem atual almejando a uma solida vantagem futura.

A defini¢do de qual serd o critério a ser utilizado depende dos ideais e das
motivagdes do governante ou de seu grupo que, em nome do povo, agird no comando do
servigo publico.

O art. 12 da Lei n. 4.320/64 classifica a despesa em despesas correntes,
subdividindo-se em despesas de custeio e transferéncias correntes, e em despesas de capital,
que por sua vez englobam os investimentos, as inversdes financeiras e as transferéncias de
capital.

As despesas de custeio se destinam a manutengdo de servicos publicos, inclusive

as destinadas a atender a obras de conservagio e adaptacdo de bens iméveis. As transferéncias
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correntes sdo despesas que ndo possuem contraprestacio direta, seja em bens ou em servigos,
inclusive destinadas a outras entidades de direito publico ou privado.

S@o subvengdes as transferéncias que cobrem despesas de custeio das entidades
beneficiadas, distinguindo-se em sociais e econdmicas. Investimentos sdo, de modo geral, as
despesas destinadas ao planejamento e & execugdo de obras. As inversdes financeiras
destinam-se a aquisigdo de imdveis ou bens de capital ja em utilizagfo, a aquisicdo de titulos
de empresas ou entidades, ja constituidas, desde que ndo importe aumento do capital, e a
constitui¢do ou aumento do capital de entidades ou empresas. Transferéncias de capital, por
fim, sdo investimentos ou inversdes financeiras que devam se realizar independentemente de
contrapresta¢do direta em bens ou servigos.

Como regra, toda e qualquer despesa devera ser previamente autorizada pelo Poder
Legislativo ao Poder Executivo, isto ¢, nenhuma autoridade pode efetuar ou ordenar despesa
sem autorizagdo legislativa, ou acima dos limites estabelecidos, nem empregar a outra
finalidade, ainda que mais relevante, quando despesa especificada (BALEEIRO, 1996, p. 73);
obedecendo a0 mandamento constitucional sobre o processo legislativo (arts. 60-74).

Baleeiro (1996, p. 82-9) ainda aponta trés causas de crescimento real da despesa
publica, constatando que € crescente a extensdo da rede de servigos publicos, motivando
maior destinagdo das rendas a satisfagdo destas necessidades:

a)o incremento da capacidade econémica do homem contemporaneo, sobretudo
devido ao aperfeigoamento da técnica de produgdo e, portanto, da produtividade;

b)a elevagdo do nivel politico, moral e cultural das massas sob o influxo de idéias-
forgas, que levam os individuos a exigir e a conceder mais ampla e eficaz expansdo dos
servigos publicos;

c)as guerras, que de lutas entre grupos armados, restritos, assumiram o carater de

aplicagdo total das forgas econdmicas e morais, humanas, enfim, do pais na sorte do conflito.
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O autor nota ainda como causa para o aumento da despesa publica os erros e vicios
politicos e administrativos, entendendo estes sem significagdo percentual de relevo.
Exemplifica com as ag¢des demagégicas, onde as decisdes dos 6rgéos de poder publico quanto
as dotagdes orcamentdarias sofrem, por vezes, a influéncia de interesses eleitorais, distorcendo
o ideal de interesse publico.

Cite-se, a titulo de ilustragdo de aumento desnecessario da despesa publica, as
bruscas alteragdes que diferentes governos que se sucedem a proa da entidade federativa
impdem aos planos de agdo publica. Para melhor entendimento deste estudo, centrar-se-a o
debate justamente nas perdas ndo contabilizadas destas despesas decorrentes destas constantes
alteragdes em decorréncia das mudangas dos governos. Vale aqui ressaltar que as mesmas,
quando ndo contabilizadas denotam a ma alocagdo do dinheiro publico e, além de tudo, a

ilicitude de sua ndo contabilizagio representa um descaso em relagdo a prestagdo de contas.

3.2 Or¢amento

O or¢amento ¢ meramente instrumental, eis que é um meio, e nfo um fim em si
proprio. Busca fora de si o seu objetivo, permitindo a implementagéo de politicas publicas e a
programagéo e planejamento governamentais.

A relagdo entre o orgamento e as politicas publicas é dialética (TORRES, 2000, p.
109-10), pois o orgamento prevé e autoriza as despesas que atenderdo as politicas publicas,
mas estas estdo limitadas pelas possibilidades financeiras e pelos valores e principios
juridicos.

O or¢amento praticado nos regimes democraticos ¢, segundo Baleeiro (1996, p.
387),

o ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder
executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao
funcionamento dos servigos publicos e outros fins adotados pela politica
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econémica ou geral do pais, assim como a arrecadagdo das receitas ja
criadas em lei.

Segundo 0 mesmo autor, o orgamento compreende quatro aspectos fundamentais:

a)o juridico, que envolve a natureza do ato orcamentério quanto aos direitos
e obrigagdes que ele gera 3 Administragdo, aos agentes publicos e aos
administrados.

b)o politico, que indica para qual diregdo o poder politico est4 atuando, isto
¢, qual necessidade coletiva entendeu ser de interesse publico e usara, para
sua satisfagéo, o servigo publico mediante seu critério de gasto.

¢)o econdmico, quanto as diretrizes econdmicas e politicas fiscais adotadas
em sua elaboragdo e que se tornardo postulados a serem seguidos.

d)o técnico, estabelecendo metodologias e procedimentos administrativos e
contabeis adotados a persecugdo dos fins do instrumento orgamentério.

3.2.1 Instrumentos de planejamento

A atuagdo da Administragdo Publica na AFE devera contar com a elaboragdo de
um planejamento pautado pelos ditames de probidade, racionalidade e previsibilidade,
consubstanciados em documentos obrigatérios pela Constitui¢io Federal e discriminados pela
LRF: o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentérias e a Lei Orcamentéria Anual.

O Plano Plurianual (PPA) ¢ uma lei que estabelece as diretrizes, objetivos e
metas da Administragdo Publica para as despesas de capital, que sdo os investimentos, e
outras delas decorrentes, bem como aos programas de duragio continuada; a ele deverdo ser
compativeis a LDO e a LOA. E obrigatorio pelo art. 165, 1, e § 1° da Constituigdo. O art. 166
trata das leis orgamentarias no 4mbito da Uni#o.

Anteriormente a Constitui¢do de 1988, a Lei n. 4.320/64 dispunha do "Or¢amento
Plurianual de Investimentos", que apenas estabelecia dota¢des financeiras, sem menc¢do as
metas e as despesas decorrentes dos investimentos, além de ser reelaborado anualmente. Além
de ndo ter a amplitude desejada, era fragilizado pela inflagdo voraz, o que o reduzia a um "[...]

papel rigorosamente ornamental" (SERRA, 1989).
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A LRF dispunha em seu art. 3° que o PPA seria encaminhado ao
Legislativo até o dia 30 de abril do primeiro ano de mandato do Chefe do Poder Executivo,
sendo devolvido para sangdo até o encerramento do primeiro periodo da sessdo legislativa.

Entretanto, o Presidente da Repiblica vetou o artigo por entender que o prazo seria
exiguo, principalmente considerando o primeiro ano de mandato como um periodo de
mudangas atribuladas. Além do mais, considerou que o Anexo de Politica Fiscal, constante do
§ 1°, ja estaria previsto como o Anexo de Metas Fiscais da LDO (art. 4°, §§ 1°e 2°).

Os prazos de tramitagéo legislativa do PPA continuam sendo os prescritos nas leis
orgénicas, pois 0 Municipio pode suplementar, no que couber, a legislagdo federal e estadual
(arts. 30, II, da CF; e 22 da Lei n. 4.320/64) (TOLEDO JUNIOR; ROSSI, 2004). Omissa a lei
local, vale, seqiiencialmente, o periodo fixado em Constitui¢do Estadual e, depois, a
regulamentagéio pelo art. 35, § 2°, I, do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias.
Como a Constituigdo paulista ndo trata do tema, para viger até o final do primeiro exercicio
financeiro do mandato subseqiiente do Chefe do Executivo, o projeto do PPA "sera
encaminhado até quatro meses antes do encerramento do primeiro exercicio financeiro e
devolvido para sang@o até o encerramento da sessdo legislativa".

E indispensavel, sob pena de crime de responsabilidade, que os investimentos que
ultrapassem o exercicio financeiro estejam previstos no PPA ou em lei que autorize sua
inclusdo, conforme arts. 167, § 1°, da CF, e 5°, § 5°, da LRF. Tal disposig&o ecoa nas despesas
relativas a restos a pagar por envolverem obras ou servigos plurianuais.

A Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) tem por objetivo principal a
compatibilizagdo or¢amentaria anual com o planejamento de longo prazo definido no PPA,
orientando a elaboragdo do orgamento anual. Compreende, pelos arts. 165, & 2°% da CF, ¢ 4°
da LRF, as metas e prioridades da Administragdo, incluindo as despesas de capital para o

proximo exercicio, as alteragdes na legislagéo tributaria, a politica das agéncias oficiais de
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fomento, o equilibrio entre receitas e despesas, os critérios de limitagdo de empenho, as
normas de controle de custos e avaliagdo dos resultados de programas financiados, e as
condigdes para transferéncia de recursos a entidades publicas e privadas.

Considerando a LDO de natureza meramente formal, ndo criando direitos
subjetivos para terceiros nem gerando eficacia fora do relacionamento dos entes estatais,
Ricardo Torres (2000, p. 71) entende que

A LDO trouxe mais distor¢des e desajustes que vantagens. Transplantadas
de paises de sistema parlamentarista ndo poderia se adaptar com facilidade
ao presidencialismo brasileiro. Serviu apenas para consolidar o
injustificavel alargamento da competéncia do Legislativo, o que tem
causado graves danos a ordem financeira.

Deve integrar o projeto de LDO o Anexo de Metas Fiscais, estabelecendo metas
anuais sobre receitas, despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica,
para o exercicio referido e os dois seguintes (art. 4°, § 1°). O art. 4° estabelece ainda o
conteudo deste documento:

§ 2° O Anexo contera, ainda:
I — avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

II — demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia
de calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com
as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas
com as premissas e os objetivos da politica econémica nacional;

II1 — evolugdo do patriménio liquido, também nos 1ltimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicagdo dos recursos obtidos com a alienag@o de
ativos;

IV — avaliagdo da situag@o financeira e atuarial:
a) dos regimes geral de previdéncia social e proprio dos servidores publicos
e do Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

V — demonstrativo da estimativa e compensagdo da renuncia de receita e da
margem de expansio das despesas obrigatdrias de carater continuado.

Este anexo auxilia a Administragdo em um dos objetivos fundamentais da LRF:
fazer com que o superdvit primario abata a divida publica. Resultado primario € a diferenga
entre receitas e despesas, delas excluidas juros e o principal da divida, tanto pagos quanto
recebidos. Resultado nominal € a diferenga entre todas as receitas arrecadadas e todas as

despesas empenhadas.
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A LDO devera contar ainda com um Anexo de Riscos Fiscais (§ 3°) que avalie os
passivos e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, com as providéncias a serem
tomadas caso tais riscos ocorram.

Uma fungédo acrescida a LDO pela LRF foi a de conter os instrumentos necessarios
e suficientes para manter o equilibrio entre receita e despesa e cumprir as metas de superavit
nominal e primario (MOTTA; FERNANDES, 2001, p. 105). Quando o ente publico
ultrapassar os limites definidos as despesas, ou ndo cumprir os objetivos constantes no Anexo
de Metas Fiscais, devera o administrador tomar as medidas previstas de forma genérica na
LRF, além das providéncias detalhadas na LDO.

O projeto de LDO sera encaminhado até oito meses e meio antes do encerramento
do exercicio financeiro e devolvido para san¢do até o encerramento do primeiro periodo da
sessdo legislativa (art. 35, § 2°, II, ADCT).

A Lei Org¢amentéaria Anual (LOA), elaborada em compatibilidade com o PPA e a
LDO, compreende o or¢amento fiscal dos Poderes e dos orgdos da Administragdo direta e
indireta, o orcamento da seguridade social e o orgamento de investimento das empresas
controladas pelo Estado.

Devera conter, pelo art. 5° da LRF, anexo de demonstrativo da compatibilidade da
programac¢do or¢camentdria com os objetivos e metas estabelecidos; pelo § 6° do art. 165 da
CF, devera conter também demonstrativo regionalizado do efeito de isengdes e outros
subsidios financeiros, tributarios e crediticios.

O projeto de LOA sera apresentado até quatro meses antes do estabelecimento do
exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento da sessdo legislativa (art. 35,
§ 2°, Il do ADCT da CF). A LRF dispunha, no § 7° do art. 5°, que o prazo de apresentacdo
seria até 15 de agosto; contudo, com o veto presidencial, permanece em vigor o prazo

disposto no ADCT.
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Outro dispositivo vetado no referido artigo foi a alinea "a" do inciso III do caput,
ordenando que o projeto de LOA deveria conter reserva de contingéncia destinada ao
"pagamento de restos a pagar que excederem as disponibilidades de caixa ao final do
exercicio, nos termos do art. 41".

Em seu veto, o Presidente da Repiiblica entendeu que a previsdo de cobertura de
despesas que ndo foram contempladas no periodo anterior por insuficiéncia de caixa seria
contraria a responsabilidade fiscal, "na medida em que pressupde a execugdo de despesas
acima das disponibilidades financeiras do exercicio”". Outro motivo logico de veto foi que,
devido ao prazo de apresentagdo do projeto de LOA, nio seria possivel prever o montante
devido de restos a pagar.

Logo, a LOA ird prever reserva de contingéncia exclusivamente para atender

pagamentos imprevistos, inesperados, contingentes (art. 5°, III, "b", LRF).

3.3 O Controle Da Administragio Piblica Brasileira — Base Legal

O sistema de fiscalizagdo governamental brasileiro estd estruturado a partir das
disposi¢des contidas nos arts. 70 a 75 da Constituigfo Federal de 1988. O controle externo(art.
71), a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da
Unido, ao qual compete o julgamento de contas(inc. II, art. 71) dos administradores e
responsaveis por dinheiros, bens e valores ptblicos. Inclui-se nesse comando qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada (Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998).

Também ¢ do texto constitucional a origem de mandamento no sentido de que os
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter. de forma integrada, sistema de
controle interno, para, entre outras finalidades, apoiar o controle externo no exercicio de sua

missdo institucional (art. 74, inc. IV).
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O Controle Interno esta estruturado no ambito da Secretaria Federal de Controle,
nos termos da medida provisoria n® 1995, de 08.06.2000, reeditada pela 79* vez, e tem por

objetivo:

Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal visa a avaliagdo da agdo governamental e da gestdo dos
administradores publicos federais, por intermédio da fiscalizagdo
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, e a
apoiar o controle externo no exercicio de sua missio institucional.
Art. 20. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal
tem as seguintes finalidades:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugdo dos programas de governo e dos or¢amentos da Unifo;

IT - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia
e eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos
orgdos e nas entidades da Administragdo Pablica Federal, bem como
da aplicag@o de recursos publicos por entidades de direito privado;
IIT - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido;

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

O art. 1° da Lei n° 8.443/92, define as competéncias do Tribunal de Contas da
Unido, no exercicio do Controle Externo, cabendo destacar, entre outras atribui¢des, as

seguintes:

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle
externo, compete, nos termos da Constituicdo Federal e na forma
estabelecida nesta lei:

I - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos das unidades dos poderes da
Unido e das entidades da administragdo indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte dano ao erario;

IT - proceder, por iniciativa prdpria ou por solicitagdo do Congresso
Nacional, de suas Casas ou das respectivas comissdes, a fiscalizagido
contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial das
unidades dos poderes da Unido e das entidades referidas no inciso
anterior;

III - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, nos termos do art. 36 desta lei;

IV - acompanhar a arrecadag@o da receita a cargo da Unido e das
entidades referidas no inciso I deste artigo, mediante inspegdes e
auditorias, ou por meio de demonstrativos proprios, na forma
estabelecida no regimento interno;
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V' - apreciar, para fins de registro, na forma estabelecida no
regimento interno, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administra¢io direta e indireta, incluidas as
fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico federal,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissio,
bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento
legal do ato concessério;

E valioso perceber que nos dias atuais é crescente a cobranga da sociedade por
uma atuagdo mais eficaz dos 6rgéos de fiscalizagdo da gestio publica. Urge que todos tenham
consciéncia de que precisam modernizar o agir. E ndo ¢ fécil.

Primeiramente, ¢ preciso entender que os Orgdos de controle e fiscalizagéo sdo, ou
pelo menos devem ser, formuladores de conhecimento na area de sua atuagdo. Nesse aspecto
devem estar atentos aos diversos instrumentos de trabalho que o desenvolvimento tecnoldgico
disponibiliza dia a dia para as mais diversas tarefas.

Depois, encarar suas atribui¢des no campo do conhecimento cientifico e intelectual
e buscar o aperfeigoamento, aprimoramento e o desenvolvimento de novas técnicas, como €
proprio na ciéncia. Os 6rgéos de controle precisam, com a experiéncia e o conhecimento ja
adquiridos, desenvolverem novos modelos de fiscalizagdo que melhor atendam a sociedade.

Néo ¢ de menor importancia que os 6rgdos de fiscalizagdo governamental
desenvolvam mecanismos de produgio de informagdes, para apresentar junto a populagdo os
resultados obtidos nos seus trabalhos realizados. A produgéo de livros técnicos; de palestras;
de debates; e até a criagdo de espacos institucionais junto aos 6rgéos de comunicagio nio
devem ser desprezados. A informagfo ¢ um direito do cidadio e dever do Estado.

Outro relevante aspecto que, é bom considerar, é a atuagdo conjunta e organizada
dos o6rgéos de controle. A sociedade reclama uma atuacdo eficaz mas ndo a qualquer custo. A
atuagéo do controle também deve ficar restrito ao conceito da economicidade. Neste aspecto,
para uma atuacdo eficiente os mais diversos o6rgdos devem estreitar lagos de efetiva

cooperagdo na busca da eficaz agfio de fiscalizagio e controle da gestdo governamental.
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Assim, os 6rgdos que trabalham com informagdes de interesse da fiscalizagdo, devem prestar
cooperagdo e fornecer informagdes indispensaveis ao éxito de apuragdo especifica.

O que se deseja ¢ a atuagdo organizada, entenda-se, sem qualquer
comprometimento a independéncia de qualquer dos 6rgdos, mas vislumbrando resultados
mais efetivos e a custos menores. Ndo é razoavel que uma auditoria do TCU realizada em
determinado municipio seja executada concomitante a outra auditoria, na mesma localidade,
executada pela Corte de Contas Estadual ou pelo 6rgéio de Controle Interno. Uma politica de
cooperagdo na fiscalizagdo pode ampliar as possibilidades de toda a rede de controle e, com
isso, garantir maior abrangéncia aos trabalhos e, com isso, resultados mais eXpressivos.

Ja se disse inumeras vezes que o olho do dono é que engorda o gado. E da
sabedoria popular a inspiragdo que motiva todo o crédito na fiscalizag@o da aplicagdo de
recursos publicos, exercida pelo contribuinte. Vale dizer: pela sociedade. Os estudiosos tratam
0 tema com a pompa de “controle social”.

A verdade inegdvel é que por mais olhos que os orgdos oficiais de controle
possuam, outros olhos — e diga-se com destacado registro — especialmente os autorizados e
legitimos olhos dos cidaddos, sobretudo quando organizados em associagdes e entidades de
representagéo, devem estar vigilantes no acompanhamento e controle da gestdo de recursos da
administrag¢@o publica.

E desse espirito, da participagdo da populagdo, do cidaddo e de suas entidades
representativas na fiscalizagdo dos recursos federais, a inspiragdo motivadora da edicdo da Lei
Federal n® 9.452, de 20 de margo de 1997, que disciplina ampla publicidade sobre a liberagdo
de recursos federais para os Municipios.

Com efeito, cabe a transcrigdo da citada norma na parte a seguir:

Art 1° Os érgdos e entidades da administracdo federal direta e as
autarquias, fundagdes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista federais notificardo as respectivas Céamaras
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Municipais da liberagdo de recursos financeiros que tenham
efetuado, a qualquer titulo, para os Municipios, no prazo de dois dias
Uteis, contado da data da liberagdo.

Art 2° A Prefeitura do Municipio beneficiario da liberagdo de
recursos, de que trata o art. 1° desta Lei, notificara os partidos
politicos, os sindicatos de trabalhadores e as entidades empresariais,
com sede no Municipio, da respectiva liberagdo, no prazo de dois
dias tteis, contado da data de recebimento dos recursos.

Art 3° As Camaras Municipais representardo ao Tribunal de Contas
da Unido o descumprimento do estabelecido nesta Lei.

Como visto, a citada norma legal, em apenas 3(trés) artigos definiu obrigagdes por
demais relevantes para o controle da gestdo publica, sendo vejamos: primeiro, determinou
que os oOrgéos federais devem obrigatéria, e imediatamente, notificar as Camaras Municipais
da liberagdo de recursos que tenham efetuado aos Municipios; segundo, determinou ser
também obrigatéria a imediata notificagio aos partidos politicos, sindicatos de trabalhadores
e entidades empresariais com sede no local, por parte da Prefeitura Municipal beneficiaria
dos recursos; e finalmente, disciplinou que o descumprimento da lei deverd ser objeto de
representagéo pela Camara Municipal ao Tribunal de Contas da Unigo.

Vale registrar que a disposi¢do de tornar transparente os procedimentos da
administragdo publica federal esta se intensificando cada vez mais. Atualmente, é da maior
importéncia o sistema de comunicagio e informagdo eletrénica via Internet, podendo as
informagdes sobre gestdo de recursos publicos ser divulgadas universalmente pela rede
mundial. Foi nesse objetivo que sobreveio a Lei Federal n° 9.755, de 16.12.1998, que trata da

criagdo da ‘homepage’ contas publicas, de cujo texto cabe transcrever a parte seguinte:

Art. 1° O Tribunal de Contas da Unigo criara homepage na rede de
computadores Internet, com o titulo "contas publicas", para
divulgagdo dos seguintes dados e informagdes:

I - os montantes de cada um dos tributos arrecadados pela Unido,
pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, os recursos
por eles recebidos, os valores de origem tributaria entregues e a
entregar e a expressdo numérica dos critérios de rateio (caput do art.
162 da Constitui¢do Federal);

II - os relatérios resumidos da execugdo orgamentaria da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (§ 3° do art. 165 da
Constitui¢do Federal);
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IIT - o balango consolidado das contas da Unifo, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, suas autarquias e outras entidades,
bem como um quadro estruturalmente idéntico, baseado em dados
orgamentarios (art. 111 da Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964);
IV - os orgamentos do exercicio da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios e os respectivos balangos do exercicio
anterior (art. 112 da Lei n°® 4.320, de 1964);

V - os resumos dos instrumentos de contrato ou de seus aditivos e as
comunicagdes ratificadas pela autoridade superior (caput do art. 26,
paragrafo Unico do art. 61, § 3° do art. 62, arts. 116, 117, 119, 123 ¢
124 de Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993);

VI - as relagdes mensais de todas as compras feitas pela
Administragdo direta ou indireta (art. 16 da Lei n° 8.666, de 1993).

§ 1° Os dados referidos no inciso I deverdo estar disponiveis na
homepage até o ultimo dia do segundo més subseqiiente ao da
arrecadagio.

§ 2° Os relatérios mencionados no inciso II deverdo estar disponiveis
na homepage até sessenta dias apés o encerramento de cada
bimestre.

§ 3° O balango consolidado previsto no inciso III devera estar
disponivel na homepage até o ultimo dia do terceiro més do segundo
semestre do exercicio imediato aquele a que se referir, € o quadro
baseado nos orcamentos, até o Wltimo dia do primeiro més do
segundo semestre do proprio exercicio.

§ 4° Os orgamentos a que se refere o inciso IV deverdo estar
disponiveis na homepage até 31 de maio, e os balangos do exercicio
anterior, até 31 de julho de cada ano.

§ 5° Os resumos de que trata o inciso V deverdo estar disponiveis na
homepage até o quinto dia util do segundo més seguinte ao da
assinatura do contrato ou de seu aditivo, e as comunicagdes, até o
trigésimo dia de sua ocorréncia.

§ 6° As relagdes citadas no inciso VI deverdo estar disponiveis na
homepage até o ultimo dia do segundo més seguinte aquele a que se
referirem.

A homepage contas publicas disponibiliza informagdes sobre as transferéncias
federais para todos os municipios, bem como demonstra as agdes administrativas de compras,
contratagdes, orgamentos, etc... a fim de permitir a sociedade o conhecimento desses
elementos para controle dos atos dos gestores publicos. E, também, dessa forma que o
cidaddo tomard conhecimento de recursos transferidos para seu municipio, destinados a
construgdo de escola ou qualquer outra obra, permitindo o acompanhamento das agdes
administrativas local no intuito do cumprimento da meta, podendo, se for o caso, denunciar

eventual irregularidade na aplicagfo dos referidos recursos.
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Todavia, essa vertente da publicidade dos atos e fatos da administra¢do publica,
ndo somente estdo consubstanciadas nestas duas leis de 1997. A Constitui¢do Federal de

1988, ja assegurava o direito de informagdes, em seu art. 5° inciso XXXIII, verbis:

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos informagdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas
cujo sigilo seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado.

No tocante a contas de municipios, a CF trouxe dispositivo especifico (art. 31, §

3°), disciplinando o controle e fiscalizag@o por qualquer contribuinte, veja-se o texto:

§3° As contas dos Municipios ficardo, durante sessenta dias, anualmente, a
disposi¢do de qualquer contribuinte, para exame e apreciagdo, o qual podera
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei.”

A respeito da fiscalizagdo e controle, acessoriamente, a cargo do contribuinte ou
associagdes/conselhos de pessoas cabe referir a sistematica introduzida pela Lei do Fundo de
Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério —
FUNDEEF (Lei n° 9.424/96) e Lei do Sistema Unico de Satde — SUS (8.080, de 19.09.90, e n°
8.142, de 28.12.90).

Referidos normativos legais, ambas federais, criaram os Conselhos de Educagio e
de Saude, integrado por usudrios e gestores dos recursos do FUNDEF e SUS, impondo
expressamente, dessa forma, a participagdo da comunidade no controle da efetiva e eficiente
aplicag@o de tais fundos.

A titulo de exemplo cabe ver o que dispde a Lei n° 9.424, sobre a

composi¢@o do Conselho de Educagéo:

Art. 4° O acompanhamento e o controle social sobre a repartigdo, a
transferéncia e a aplicagdo dos recursos do Fundo serdo exercidos,
junto aos respectivos governos, no dmbito da Unifo, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, por Conselhos a serem instituidos
em cada esfera no prazo de cento e oitenta dias a contar da vigéncia
desta Lei.
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§ 1° Os Conselhos serdo constituidos, de acordo com norma de cada
esfera editada para esse fim:

I - em nivel federal, por no minimo seis membros, representando
respectivamente:

a) o Poder Executivo Federal,

b) o Conselho Nacional de Educagio;

c) o Conselho Nacional de Secretarios de Estado da Educag¢éo -
CONSED;

d) a Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educagdo -
CNTE;

e) a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagdo -
UNDIME;

f) os pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino
fundamental; e

II - nos Estados, por no minimo sete membros, representando
respectivamente:

a) o Poder Executivo Estadual,;

b) os Poderes Executivos Municipais;

c) o Conselho Estadual de Educacéo;

d) os pais de alunos e professores das escolas publicas do ensino
fundamental;

e) a seccional da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educagao - UNDIME;

f) a seccional da Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em
Educagédo - CNTE;

g) a delegacia regional do Ministério da Educagdo e do Desporto -
MEC;

III - no Distrito Federal, por no minimo cinco membros, sendo as
representagcdes as previstas no inciso II, salvo as indicadas nas
alineas b, e, e g.

IV - nos Municipios, por no minimo quatro membros, representando
respectivamente:

a) a Secretaria Municipal de Educagio ou 6rgéo equivalente;

b) os professores e os diretores das escolas publicas do ensino
fundamental;

c) os pais de alunos;

d) os servidores das escolas publicas do ensino fundamental.”

Alias, € bom ressaltar que a sistematica de criagdo de fundos contdbeis para o
gerenciamento de recursos publicos é procedimento que deve ser incentivado, porquanto, se
bem geridos, tendo em vista a criagdo de conta bancaria especifica e a destinagio exclusiva
de recursos a finalidade expressa, reduz as possibilidades de fraude e desvio de dinheiro
publico.

Relevante destacar, ainda, que a recente Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei

Complementar n° 101, de 04.05.2000, segue a mesma tendéncia evolutiva dos normativos ja
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citados, ou seja, requer a participagfo da sociedade na fiscalizagdo e controle da aplicagio

dos recursos publicos, em todos os niveis de governo, na forma de controle social.

A seguir, seguem trechos da Lei relacionados ao tema:

Art 48. S@o instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais
sera dada ampla divulgagdo, inclusive em meios eletronicos de
acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orgamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio;
o Relatério Resumido da Execugdo Or¢amentaria e o Relatério de
Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.
Paragrafo unico. A transparéncia serd assegurada também mediante
incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboragdo e de discussdo dos planos, lei
diretrizes orgamentarias e orgamentos.

Art 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo
ficardo disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder
Legislativo e no 6rgéo técnico responsavel pela sua elaboragio, para
consulta e apreciagdo pelos cidaddo e instituigdes da sociedade.
Paragrafo tnico. A prestagio de contas da Unido contera
demonstrativos do Tesouro Nacional e das agéncias financeiras
oficiais de fomento, incluido o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social, especificando os empréstimos e financiamentos
concedidos com recursos oriundos dos orgamentos fiscal e da
seguridade social e, no caso das agéncias financeiras, avaliagdo
circunstanciada do impacto fiscal de suas atividades no exercicio.
Art 67. O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da
politica e da operacionalidade de gestdo fiscal serdo realizados por
conselho de gestdo fiscal, constituido por representantes de todos os
Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades
técnicas representativas da sociedade, visando a:

I - harmonizagdo e coordenagdo entre os entes da Federagio;

II - disseminagdo de praticas que resultem em maior eficiéncia na
alocagdo e execugdo do gasto publico, na arrecadacio de receitas, no
controle do endividamento e na transparéncia da gestdo fiscal;

IIl - adogdo de normas de consolidagdo das contas publicas,
padronizagdo das prestagdes de contas e dos relatdrios e
demonstrativos de gestdo fiscal de que trata esta Lei Complementar,
normas e padrdes mais simples para os pequenos Municipios, bem
como outros, necessarios ao controle social;

IV - divulgagdo de analises, estudos e diagndsticos.

Com efeito, e de conformidade com todas as transcri¢des de normativos legais,

esta evidente que o poder publico brasileiro comega a acreditar que somente com a

participagdo cada vez mais crescente, da sociedade nas agdes de controle e fiscalizagdo da

aplicagdo de recursos publicos, podera ocorrer a diminuigéo de fraudes, ma-gestdio e desvio

de dinheiro.
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Convém ressaltar que a pratica do controle social é procedimento adotado em
paises desenvolvidos, mediante a associagdo de profissionais ou criagdo de entidades sociais
— organizagdes ndo-governamentais. Dessas entidades, a mais conhecida de todas € a
Transparency International, com sede em Berlim, Alemanha. Essa organizagdo € quem,
anualmente, elabora o “ranking” mundial de corrupgdo nos paises. A titulo de informagdo, de
um total de 99 paises, numa sequéncia em que o 1° lugar tem menos corrupgao, o Brasil foi o
45° em 1999, e tinha sido 0 46° em 1998.

No Brasil, foi criada a TCC — Brasil, Transparéncia, Consciéncia & Cidadania,
que ¢ uma entidade ndo governamental, apartidaria, independente, sem fins lucrativos,
fundada em fevereiro de 1996 e sediada em Brasilia, cujo objetivo central ¢ a realizagdo de
pesquisas, estudos e agdes que contribuam para o combate acorrupgdo, a promogdo da
transparéncia nos assuntos de natureza de finangas publicas e da probidade administrativa, a
conscientizagdo ética e democratica e a construcdo da cidadania no Brasil e em outros paises.
Para tanto, a TCC-Brasil realiza e promove pesquisas cientificas, dissemina conhecimentos
através de publicagdes e estimula o intercdmbio e cooperagdo com entidades e pesquisadores
com objetivos semelhantes. Procura, também, subsidiar a atuagdo de movimentos anti-
corrupgdo, a formulagdo de politicas publicas que privilegiem a responsabilidade com os
gastos publicos e estimula a¢des destinadas a fortalecer a conscientizagéo da cidadania, assim

como seus direitos e deveres. (OLIVEIRA, 200, p.65)

3.4 A Lei De Responsabilidade Fiscal

A Lei Complementar N° 101, de 25 de maio de 2002, denominada Lei de

Responsabilidade Fiscal, tem amparo legal no Capitulo II do Titulo VI da Constitui¢do
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Federal. Esta dividida em dez capitulos e possuindo setenta e cinco artigos, podendo ser
classificada com um lei extensa.

Esta lei vem mudar a historia da administra¢do publica no Brasil. Através deste
instrumento legal todos os governantes passario a obedecer a normas e limites para
administrar as finangas, prestando contas sobre quanto e como gastam os recursos publicos.

O objetivo desta lei é melhorar a administragdo publica, através da busca de
melhor qualidade da gestéo fiscal e o equilibrio das finangas publicas, além de assegurar a
estabilidade e a retomada do desenvolvimento sustentavel do pais. O maior beneficiario desta
Lei € o contribuinte/cidaddo, que passa a contar com a transparéncia na administragfio e a
garantia de boa aplicagdo das contribuigdes pagas.

O Governo Federal com a aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal buscou
implementar as medidas consideradas inadidveis no Plano Diretor da Reforma do Estado,
como o ajustamento fiscal mais duradouro, reformas econdémicas orientadas para o mercado,
reforma da previdéncia social, inovagdo dos instrumentos de politica social, aumentando a
abrangéncia e a qualidade dos servigos sociais e reforma do aparelho do estado para aumentar
sua governanga. Portanto, a Lei de Responsabilidade fiscal é mais um passo do governo na
modernizac¢do da administragdo publica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal contribui para o exercicio pleno da democracia,
por obrigar os administradores publicos a decidirem seus gastos com responsabilidade e
prover informagdes sobre a utilizagdo dos recursos.

Esta lei ¢ importante porque representa um enorme avango na forma de
administrar os recursos que os contribuintes/cidaddos pdem a disposi¢do dos governantes.
Quando o setor publico gasta mais do que pode, o governo tem duas alternativas para se
financiar, uma delas ¢ permitir a volta da inflagdo e a outra é pegar recursos financeiros

emprestado no mercado, emitindo titulos publicos. Isto ocorrendo o governo pagara juros ao
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mercado, porque, caso contrario, ninguém vai lhe emprestar mais dinheiro. Com isso, cada
vez que precisar se financiar, vai oferecer titulos e pagar juros, e, quanto mais se endividar,
maior sera o risco de ndo conseguir pagar o que deve. Isso faz com que o mercado cobre juros
cada vez mais altos para lhe emprestar dinheiro. Entdo ocorre o seguinte: a taxa de juros
sobre, toda a economia sofre, mas o governo cobriu sua conta.

Entretanto, a partir de agora, com a Lei de Responsabilidade Fiscal, todos os
governantes, passardo a seguir regras e limites claros para conseguir administrar as finangas
de maneira transparente e equilibrada, mantendo sempre os indices econdmicos estaveis.

A Lei de Responsabilidade Fiscal pode ser considefada de fundamental
importéancia: reforgando os alicerces do desenvolvimento econdmico sustentado, sem inflagéo
para financiar o descontrole de gastos do setor publico, sem endividamento excessivo € sem a

criag¢do de artificios para cobrir os buracos de uma ma gestéo fiscal.

3.4.1 Disciplina da Lei de Responsabilidade Fiscal

Despesa publica é aquela da qual se ocupa a Administragdo em sua AFE que, pelo
critério politico da decis@o de gasto, objetiva atender ao interesse publico, de forma direta ou
indireta.

A LRF classifica a despesa publica em duas categorias (FERRAZ, 2001, p. 199),
as despesas obrigatérias de carater continuado e as despesas derivadas de contratos e demais
atos administrativos ou cuja repercussio ndo se estenda a trés exercicios consecutivos.

A despesa obrigatoria de carater continuado (art. 17) é aquela que provém de lei,
medida provisoria ou ato administrativo normativo que fixe para o ente federativo obrigagio

legal de sua execugdo por periodo superior a dois exercicios.
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Os atos que criarem ou aumentarem tais despesas deverdo ser instruidos com a
estimativa de impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e
nos dois subseqiientes, além de demonstrar a origem dos recursos para seu custeio (art. 17, §
1°). Desta exigéncia estdo dispensadas as despesas destinadas ao servico da divida e ao
reajustamento de remuneragdo de pessoal (§ 7°).

As metas de resultados fiscais que integram o Anexo de Metas Fiscais da LDO néo
poderdo ser afetadas pela criagdo de despesa de carater continuado, devendo tal premissa ser
demonstrada atendendo aos rigidos parametros dos §§ 2° e 4° do art. 17;

Os efeitos financeiros da criagdo destas despesas deverdo, nos exercicios
seguintes, ser compensados pelo aumento permanente de receita ou pela redugdo permanente
de despesa.

A outra espécie de despesa, conforme distingdo da LRF, esta disciplinada em seu
art. 16, e s@o aquelas derivadas de contratos e demais atos administrativos ou cuja repercussiao
ndo se estenda a, pelo menos, trés exercicios consecutivos.

O artigo ainda determina que toda criagdo, expansdo ou aperfeigoamento de agdo
da Administragdo que aumente a despesa devera ser acompanhado de "estimativa do impacto
or¢amentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subseqiientes",
além da declaragdo daquele de quem o ato emanou de que o aumento € compativel com o
PPA, aLDO e a LOA.

A despesa é adequada com a LOA (§ 1°, I) quando for objeto de dotagédo
especifica e suficiente, ou quando estiver abrangida por crédito genérico, de modo que a soma
de todas as despesas de mesma espécie, realizadas ou a realizar, ndo ultrapasse os limites

estabelecidos para o exercicio.
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Segundo o inc. Il do § 1° do art. 16, a despesa ¢ compativel com o PPA e a LDO
quando estiver conforme as diretrizes, objetivos, prioridades e metas previstos em tais
instrumentos e ndo infringir qualquer de suas disposigdes.

As exigéncias do art. 16 serdo dispensadas, conforme seu § 3°, quando a despesa
for considerada irrelevante nos termos previstos na LDO.

Se os mandamentos dos arts. 16 e 17 ndo forem obedecidos, o ato que gerou a
despesa sera considerado ndo autorizado, irregular e lesivo ao patrimdnio publico, nos termos
do art. 15.

Tratamento importante foi dado pela LRF as despesas com pessoal, que pelo
caput do art. 18 englobam o somatério dos gastos do ente da Federagdo com os ativos, os
inativos e os pensionistas, relativos a mandatos eletivos, cargos, fungdes ou empregos, civis,
militares ¢ de membros do Poder, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como
vencimentos e vantagens, fixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria, reformas e
pensdes, inclusive adicionais, gratificagdes, horas extras e vantagens pessoais de qualquer
natureza, bem como encargos sociais e contribui¢des recolhidas pelo ente as entidades de
previdéncia.

As despesas com pessoal, em sua maioria, enquadram-se na categoria de despesas
do art. 17, e devem seguir os limites dos arts. 19 a 23 da LRF, que disciplinam estes gastos
por ente e esfera de Poder.

O controle constante dos arts. 19 e 20 € alvo de debate sobre sua
constitucionalidade (ADIns n. 2.261-0 e 2.238-5), justamente por ndo se limitar a definir o
limite de gasto da unidade, indo além ao estabelecer limites na distribui¢do interna, a
contrario sensu do estabelecido no art. 169 da CF, segundo defensores de sua

inaplicabilidade.
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Gera polémica, também, a sang@o imposta ao ente que, ultrapassando os limites de
despesa com pessoal e ndo reduzindo o excesso no prazo legal, tem vedado, pelo art. 23 da
LRF, o recebimento de transferéncias voluntarias, a obtengdo de garantia de outro ente ¢ a
contratag@o de operacdes de crédito, salvo se para reducdo das despesas com pessoal ou para

refinanciamento da divida.

3.4.2 A L.R.F eseu art.42.

A L.RF estabelece algumas restrigdes de final de mandato, com o objetivo de
evitar que o futuro gestor assuma o ente estatal (Unido, Estado ou Municipio) desequilibrado
financeiramente, tratando assim de forma especifica da assun¢do de compromisso sem lastro
financeiro, no final de mandato. A mais dura dessas restri¢des encontra-se no artigo 42, que
dispde sobre a obriga¢do de despesa contraida nos ultimos meses de mandato, onde cada vez
que se fazer uma despesa nova devera ser feito um fluxo financeiro, envolvendo a receita e os
encargos e despesas compromissadas a pagar até o final do exercicio.

Um débito contraido fora desses oito meses, sem que haja disponibilidade
financeira, vai passar para a gestdo seguinte e sem ser alcangado pelo dispositivo. Mas se o
débito foi oriundo de despesa contraida nos oito ultimos meses, despesas de final de mandato
— sem que tenha sido deixado dinheiro em caixa para pagar — estara descumprindo a Lei de

Responsabilidade Fiscal e vai ser alcangado também pela Lei de Crimes Fiscais.

3.5 A LRF e as Perdas nio Contabilizadas

A LR.F coibe a postura danosa de gestores que gerenciam cofres publicos

gastando mais do que arrecadam, deixando dividas para seus sucessores e assumindo



46

compromissos que sabem, de aviso prévio, ndo poderdo adimplir. Portanto, o aumento de
gastos deve estar coligado e diretamente proporcional a uma fonte de financiamento correlata.

A L.R.F é a Lei Complementar n°101, de 04/05/2000, que disciplina os arts.163 ¢
169 da Carta Politica e objetiva ditar normas de finangas publicas voltadas para
responsabilidade da gestdo fiscal. E assim, o cuidado na arrecadagdio das receitas e na
realiza¢do das despesas publicas, donde se imputa ao administrador a conduta transparente e
planejada.

Para Motta; Fernandes, (2001, p. 112):

Ela traz uma mudanga institucional e cultural na gestdo do dinheiro da
sociedade. Através da introdugdo da restrigdo orcamentaria na legislagdo
patria, rompe-se o liame da histdria politico-administrativa da na¢do ndo se
aceitando mais o convivio com administradores irresponsaveis, que em
qualquer nivel de governo, ao anematizarem suas administragdes de hoje,
eivam as futuras com mais impostos, menos investimentos ou mais inflagéo.

Cabe ao gestor que esta iniciando o mandato fazer um triagem em relagdo aos
restos a pagar. Fazer uma distingdo entre aqueles que derivam de despesa processada e
despesas ndo processadas, verificar a possibilidade de baixa de restos a pagar, verificar a
confiabilidade daqueles que estdo processados, se realmente aquele bem ingressou, se aquele
servigo foi prestado, e ai, sim, ter a convic¢do daquilo que vai se pagar. Outra providéncia
importante ¢ fazer uma analise das despesas contraidas nos oito ultimos meses da gestdo
passada e toda aquela despesa que tenha sido contraida sem ter sido deixado saldo financeiro
em caixa. Encaminhar dentncia aos Orgdos competentes (Tribunais de Contas e Ministério
Publico), uma vez aquela despesa ndo poderia ter sido realizada. O gestor passado € quem vai
ser responsabilizado por ela, inclusive podendo ser alcangado pela Lei de Crimes Fiscais.

Neste sentido, ela seria mais um instrumento para coibir as tdo famosas perdas ndo
contabilizadas decorrentes das mudangas constantes de cargos politicos. Nesta seara, entende-

se que a LRF poderia servir como agente punitivo neste sentido, entretanto, o que se pode
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visualizar € mais um rombo nos cofres publicos diante desta situag@o que ja € tdo corriqueira
na administra¢do publica.

As despesas ndo contabilizadas vdo so0mando-se a cada mandato e agregam um
montante imensuravel, visto que, justamente, pela sua denominag&o, ndo sdo repassadas para
que possam ser visualizadas em sua esséncia. O tema em questdo € bastante intrigante, visto
que sabe-se da existéncia das mesmas, mas nunca elas sdo deflagradas. Talvez por serem de
interesse dos que ludibriam o erario e nfo sentem a necessidades de as mesmas serem
divulgadas. Elas sdo sempre um ponto de interrogagdo e ficam a mercé dos interesses dos

administradores publicos.

3.6 LRF: Planejamento, Controle, Transparéncia e Responsabiliza¢io

O capitulo IX da Lei de Responsabilidade Fiscal refere-se a transparéncia, controle
e fiscalizagfio e estabelece regras e procedimentos para a confecgdo e divulgagdo de relatorios
e demonstrativos de finangas publicas, a fiscalizagdo e o controle, visando permitir ao cidaddo
avaliar através da informagdo disponibilizada em relatérios, o grau de sucesso obtido pela
administra¢do das finangas publicas, particularmente a luz das normas previstas na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Em se tratando de planejamento, a Lei de Responsabilidade Fiscal determina a
produgdo de novas informagdes para o planejamento, como o estabelecimento de metas, e
condigdes para a execugdo or¢amentdria, bem como para a previsdo, a arrecadagdo e a
renuncia da receita. O planejamento pode ser considerado um dos aspectos mais importantes
da Lei de Responsabilidade Fiscal.

A geragdo de despesas, tais como as de pessoal e de seguridade, as dividas, as

operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo da receita, e a concessdo de garantias também
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devem estar fundamentadas e atender a determinados critérios, comentados em outras partes
deste trabalho, para que possam ocorrer.

Como se pode ler no texto legal, o planejamento resulta na elaboragdo das leis
mencionadas, especialmente do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e do
orcamento anual, que deverdo ser acompanhadas pelos anexos, os quais permitirdio melhor
acompanhamento e discussdo do seu conteudo.

O controle a ser exercido interna e externamente ganhou maior importancia,
devendo o Poder Legislativo, com o auxilio dos Tribunais de Contas, e a populagdo verificar
se as metas previstas estdo sendo cumpridas, pelo exame dos relatdrios e dos anexos
incorporados ao planejamento.

O controle interno também deve ser aperfeicoado, posto que foi enfatizado pela
Lei de Responsabilidade Fiscal. O Executivo, em tltima instancia, como administrador, é o
responsavel pela integragdo das fungdes de controle interno. Os servidores, porém por forga
do que dispde o art. 74, § 1°, da Constitui¢do Federal, possuem também responsabilidade.

Vale a pena observar o texto seguinte "A responsabilidade pela institui¢do e
manuten¢do dos controles, portanto, ¢ do Administrador: contudo, uma vez existindo os
controles, a responsabilidade pela qualidade destes, pelas operagdes de que tenha
conhecimento o servidor, em razio de sua atividade profissional, a responsabilidade em caso
de irregularidade ou ilegalidade cometida no 4mbito de atuagfio dos integrantes do controle
estende-se aos servidores, nos termos da CF, art. 74, § 1°". (MOG/BNDES, 2000)

Os mecanismos de controle deverdo fiscalizar o cumprimento das normas
estabelecidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal como o cumprimento das metas, obediéncia
aos limites para realizag@o de operagdes de crédito, destinagiio dos recursos oriundos da venda
de bens do patrimdnio, as medidas adotadas para fazer retornar as despesas com pessoal e a

divida aos seus limites.
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Deve-se ressaltar com muita importancia o art 67 da Lei de Responsabilidade
Fiscal "O acompanhamento e a avaliagdo, de forma permanente, da politica ¢ da
operacionalidade da gestdo fiscal serfio realizados por conselho de gestdo fiscal, constituido
por representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de
entidades técnicas representativas da sociedade, visando a...".

Percebe-se que a propria Lei cria um mecanismo de controle na forma de um
Conselho de gestédo fiscal, cuja competéncia é harmonizar e coordenar os entes da Federagéo,
disseminar boas préticas fiscais, adotar normas de consolidagfo das contas publicas e divulgar
estudos e analises.

A transparéncia na Lei de Responsabilidade Fiscal, esta assegurada pelo incentivo
a participagdo da populagdo e pela realizagdo de audiéncias publicas no processo de
elaboragdo como no curso da execugdo dos planos, da lei de diretrizes or¢amentérias e dos
orgamentos. Um bom exemplo é o orgamento participativo, que significa a abertura do
processo orgamentario a participagdo da populagdo com base no preceito contido no inciso
XII, do art. 29, da Constituigdo Federal, que estabelece a coopera¢do das associagdes
representativas no planejamento municipal. Resumindo, os cidaddos s3o convidados a
tomarem as decisdes sobre a melhor forma de aplicar os recurso publicos.

Além disso, a Lei de Responsabilidade Fiscal determina a divulgagdo ampla em
veiculos de comunicagdo, inclusive via internet, dos relatorios com informagdes que tratam
das receitas e das despesas, possibilitando verificar sua procedéncia e a autenticidade das
informacgdes prestadas.

Para efeito da Lei de Responsabilidade Fiscal, consideram-se instrumentos de
transparéncia os planos, orgamentos e a Lei de diretrizes orgamentarias, as prestagdes de

contas € o0 respectivo parecer prévio dos orgdos de controle externo, os relatorios de gestdo
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fiscal e sua versdo simplificada e os relatorios resumidos da execugfio or¢amentaria e sua
versdo simplificada.

No trato da responsabilizagdo, as autoridades e demais responsdveis pelo
cumprimento das regras trazidas pela Lei da Responsabilidade Fiscal estardo sujeitos as
sangdes do Codigo Penal, da Lei de Crimes Fiscais (Lei n° 10.028, de 19.10.2000) e do
Decreto-lei n° 201/67, além de outros diplomas legais, todos mencionados na Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Os orgdos da administragdo publica que ndo cumprirem o disposto na Lei de
Responsabilidade Fiscal poderdo ser prejudicados, pois terdo suspensas as transferéncias
voluntarias, as garantias e a contratagdo de operagdes de crédito, inclusas as Antecipagdes de
Receitas Or¢amentarias.

O processo administrativo serd valioso e importante instrumento para iniciar a
responsabilizagdo dos agentes publicos que incorram em desrespeito a Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Na visdo de Moura e Castro

A Lei de Responsabilidade Fiscal, como qualquer diploma voltado a agdo
da Administragdo Publica, deve considerar a possibilidade de ter, imanente
no seu desenvolvimento, processo administrativo destinado a firmar a
convicgdo sobre determinadas condutas, como fazer declaragdo falsa,
praticar a conduta que enseja falsidade ideoldgica, omitir prestagdo de
contas, culposa ou dolosamente, entre iniimeros outros fatos. Por esse
motivo, deve-se reconhecer a conexdo intima entre a Lei de
Responsabilidade Fiscal e o processo administrativo, que muitas vezes
precedera qualquer agdo judicial.

Em ambito federal, o processo administrativo esta regulado na Lei n° 8.112/1990
(Estatuto dos Servidores Federais) e na Lei n® 9.784/1999, esta contendo procedimentos
relativos as fases de instauragéo, instrugéo e decisdo.

Na medida em que os administradores de recursos publicos passem a respeitar a

Lei de Responsabilidade Fiscal, agindo com responsabilidade, o contribuinte deixa de pagar a
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conta, seja por meio do aumento de impostos, redu¢do nos investimentos ou cortes nos

programas que atendam a sociedade.

3.7 As Despesas Irrelevantes: Contribuindo para a Niao Contabilizac¢io

O paragrafo 3° do artigo 16 da L.R.F exonera o gestor da necessidade de, ao criar
ou aumentar despesa resultante da criagdo, expansdo ou aperfeicoamento da acédo
governamental, realizar o impacto orgamentario-financeiro e também de emitir declaracéo de
compatibilidade da nova despesa com as pegas orgamentérias, caso essa nova despesa seja
considerada irrelevante.

O critério utilizado para conceituar despesa irrelevante é aquele estabelecido na
Lei de Diretrizes Or¢amentarias de cada ente. No entanto, a titulo de exemplo, a LDO da
Uni&o para o ano de 2001 (Lei n°9.995 27/07/2000) assim dispde:

Art. 73 — Para efeito do artigo 16 da Lei de Responsabilidade Fiscal:

II — Entende-se como despesas irrelevantes para fins do § 3°, aquelas cujo valor
ndo ultrapasse, para bens e servigos, os limites do inciso I e II do artigo 24 da Lei 8.666/93.

O critério utilizado pela Unido serve apenas como pardmetro para a aplicagdo nos
Estados e Municipios, no entanto, as Leis de Diretrizes Orgamentérias desses entes é que vio
estabelecer seus critérios proprios.

Na verdade, ¢ de fundamental importancia se destacar que, nas mudancas de
mandatos, por for¢a das trocas de cargos politicos, evidenciam-se despesas que advém
justamente destas mudangas. Elas vdo gerando perdas imemoréveis para o Estado e quase
sempre ndo sdo contabilizadas. N&o raras as vezes, alegando serem despesas irrelevantes e
respaldados no artigo supra mencionado, elas ndo vdo sendo contabilizadas, mas ao passo que
véo sendo acumuladas, perfazem um montante que interferem circunstancialmente nos cofres

publicos.
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3.7.1 Outras Perdas Niao contabilizadas: A L.R.F versus as obras inacabadas.

A L.RF criou restrigdes para inclusdo de novos projetos na Lei Orcamentéria
Anual (LOA) e de créditos adicionais, sem aqueles projetos que se encontram em andamento
estejam sendo adequadamente atendidos e as despesas de conservagio do patrimbnio também
assim estejam, conforme dispuser a Lei de Diretrizes Or¢amentérias. Essa regra se encontra
no artigo 45 da L.R.F. Perceba-se que néo se trata de s6 poder incluir novos projetos depois
de concluidos os em andamento.

Na realidade a restrigéo, ou requisito, é que aqueles projetos que se encontram em
andamento, estejam sendo atendidos, ou seja, o seu cronograma de execucdo venha sendo
cumprido.

Sem duvida nenhuma, trata-se de medida moralizadora e salutar que impedira a

inclusdo de novos projetos quando outros tenham sido paralisados.
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4 O PAPEL DA CONTABILIDADE NO CONTROLE DOS RECURSOS
PUBLICOS

A agdo fiscalizadora governamental brasileira estd estruturada nos sistemas de
Controle Interno e Externo. O controle interno, atualmente é exercido pela Secretaria Federal
de Controle, enquanto o controle externo, esta sob a competéncia legal do Tribunal de Contas
da Unido. Mais recentemente, muitas iniciativas de controle estio sendo denominadas de
controle social.

Controle social ¢ como vem sendo chamado a atuagdo dos cidaddos,
individualmente ou organizados em associagdes, sindicatos, orglos de classe ou entidades
ndo-governamentais, quando agem no interesse de ver respeitados os direitos e deveres legais
e constitucionais, difusos da sociedade.

No Brasil o governo federal tem produzido muitos normativos legais incentivando
a pratica do controle social na gestdo dos recursos publicos. A divulgagdo de valores
transferidos a municipios com finalidade de aplicagdo certa ¢ um exemplo. A criagdo da
“home page” contas publicas e outros. Os dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal que
incentivam a transparéncia dos atos de gestdo e a criagdo de conselhos sociais para
fiscalizagdo de recursos destinados a satde e educagio, também.

Apesar dessas e outras iniciativas, a bem da verdade, a participagdo da populagéo
em agdes de controle social ainda ¢ timida, embora venha crescendo muito nos ultimos anos,
até por forga do resultado efetivo que agdes dessa natureza produzem. Entre suas maiores
vantagens o controle social conta: tempestividade e efeito cidadania. Tempestividade, em
razdo do controle ser exercido a tempo da gestéo, de forma que a irregularidade seja impedida

de ser praticada. Efeito cidadania, porque da pratica do controle social o cidaddo faz respeitar
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seus direitos, deveres e leis.A contabilidade, tendo em vista sua fun¢do como ciéncia que
registra os atos e fatos de uma gestdo patrimonial e em face do seu objetivo de apresentar,
demonstrar e analisar os registros mediante informagdes a serem utilizadas por usudrios, pode
ajudar a desenvolver o controle social.

A contabilidade publica cuida dos registros dos atos e fatos praticados na area
governamental. As informagdes geradas pela contabilidade publica sdo do interesse de toda a
sociedade, potencial usudrio dos servigos e bens publicos, e financiador das agdes
governamentais através dos tributos que lhe sdo cobrados. A auditoria do setor governamental
deve buscar aproximar-se a0 maximo de um entendimento amplo na classe contébil em geral.
Mais do que isto, deve idealmente tentar apresentar-se como domindvel por todos que
exercitam ou procuram exercitar a sua cidadania.

Porém, néo se pode dizer que a leitura dos demonstrativos contabeis seja de facil
compreensdo. A linguagem técnica ¢ natural das areas de conhecimento. Entretanto, é preciso
avaliar se os demonstrativos produzidos na contabilidade atualmente sdo suficientemente
simples, claros e compreensiveis para uma rapida avaliagdo da gestdo publica.

A simplicidade e clareza dos demonstrativos sdo atributos fundamentais no
presente caso, tendo em vista a amplitude do universo e a diversidade de usuérios que se
utilizardo das informagdes apresentadas. A linguagem a ser utilizada precisara alcangar desde

os cidaddos de pouca instrugfo, até aqueles com formagao académica.

4.1 A Contabilidade como Instrumento de Informacio

A Contabilidade ¢ ciéncia que tem por objetivo o registro e analise dos atos e
fatos de uma empresa, 6rgéo ou entidade, a fim de demonstrar o patriménio, suas variagdes, o

resultado, a eficécia e a economicidade de uma gestdo ou periodo administrado.
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E desse ponto de vista conceitual que o novo papel do responsavel pela
contabilidade se acresce de outras responsabilidades e, inclusive, da necessidade de uma
participagdo social mais integrada ao novo contexto administrativo e gerencial das
organizagdes.

Ora, se ¢ dado a contabilidade um completo conhecimento de todos os atos e fatos
praticados no dmbito da organizagdo e, até mesmo daqueles que praticados fora da entidade
vierem, de alguma forma, a afetar o seu patrimdnio ou o seu resultado.E imperioso que os
profissionais de contabilidade saibam utilizar esse manancial de informagdes na produgéo de
relatorios e demonstrativos que bem evidenciem a abrangéncia e impacto total da gestdo do
negdcio nos aspectos sociais, econdmico-financeiros e patrimoniais.

O contabilista tem predicados que o tornam pega fundamental no cenério mundial
dos negoécios e da economia. Mas de nada adiantario os conhecimentos técnicos, se o
profissional ndo trabalhar seguindo a risca os principios, as normas e o coédigo de ética que
regem a profissdo contabil.

A Resolugdo n°750 de 29/12/83 do CFC, nos seus art. 2° e 3°, dispde sobre os

Principios Fundamentais da Contabilidade “in verbis”:

Art.2°-Os Principios Fundamentais de Contabilidade representam a esséncia
das doutrinas e teorias relativas a Ciéncia de Contabilidade, consoante o
entendimento predominante nos universos cientifico e profissional de nosso
Pais. Concernem, pois, a Contabilidade no seu sentido mais amplo de
ciéncia social, cujo objeto € o patriménio das Entidades.

Art. 38- Sao Principios Fundamentais de Contabilidade:
I) da ATUALIZACAO o da ENTIDADE;

1) o da CONTINUIDADE;

111) 0 da OPORTUNIDADE;

IV) o do REGISTRO PELO VALOR ORIGINAL;

V) 0 MONETARIA;

VI) oda COMPETENCIA;

VII) o da PRUDENCIA.”

De toda maneira, esta nova visdo da contabilidade, vale dizer, ja estd bem

assimilada pelos profissionais da contabilidade € até mesmo pelos orgios e entidades de



56

classe e responsaveis pela oficialidade das informagdes a serem divulgadas nos
demonstrativos contabeis, haja vista a exigéncia recente da elaboragdo da Demonstragio do
Valor Adicionado, demonstrativo que agrega as demonstragdes financeiras informagdes sobre
o alcance social e econdomico das operagdes da empresa na sociedade.

E cada vez mais crescente a necessidade de informagdes sobre a gestdo de
negoécios, seja empresarial (de capitais particulares) ou de governo (de recursos publicos).

Alias, € no campo da informagdo sobre a gestdo dos recursos publicos que a
contabilidade devera evoluir na qualidade dos demonstrativos produzidos. Até nos negdcios
particulares, ja& vem sendo cobrada a elaboragdo de demonstrativos que evidenciem as
responsabilidades de empresas com aspectos sociais; prote¢do do meio ambiente; educagio
continuada de empregados; melhoria da qualidade de vida e de renda da comunidade em que
estd inserido o negécio; etc., evidente e natural que ha de se reclamar maior transparéncia na
gestdo dos administradores publicos em relagio ao alcance de metas e objetivos sociais.

E bem de ver, que ha muito tempo néo se evolui na pratica da contabilidade
publica. Desde a Lei Federal n® 4.320, de 1964, pouco evoluiu a escrituragio e os
demonstrativos contabeis na 4rea governamental. Pode-se até dizer que o Sistema Integrado
de Administragdo Financeira — SIAFI, responsavel pela contabilidade do governo federal, ¢
uma evolugdo no tocante a transparéncia; na contabilizagdo da depreciagdo e da reavaliagio
de bens; e na elaboragdo dos demonstrativos contabeis. Contudo, é bom dizer: ha muito a se
fazer na produgéo e divulgagdo de informagdes sobre a eficacia, economicidade e resultado da
gestdo do administrador de recursos governamentais.

A necessidade de uma pratica contabil que melhore a evidencia¢do do uso e
emprego dos recursos publicos se da, também, em razio de uma crescente consciéncia de

cidadania.
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Também ¢€ visivel, a crescente consciéncia de cidadania no seio das comunidades
nesse nosso tempo e isso decorre da intolerancia com a ma gestdo, com o desperdicio, com o
desvio e a ma-fé de gestores do patriméonio e dinheiro publicos.

Essa intolerancia da sociedade com a prética de fraudes, ma gestdo e desperdicio
faz com que os 6rgdos publicos tenham de conviver com o crescimento do nimero de
denuncias de irregularidades na aplicagdo de dinheiro publico. Bem a tempo, a legislagdo e
normativos em geral, especialmente na é&rea do governo federal, vem estimulando a
divulgagdo de informagdes financeiras de recursos publicos transferidos a fim de contar com a
colaboragdo de entidades, associagdes e organismos néo governamentais, no controle social.

Deste ponto de vista, vale trazer a colagio excerto da péagina 27, da obra
“Contabilidade Publica: uma abordagem da administragdo financeira publica”, de Roberto
Piscitelli:

Seja na produgdo e fornecimento de bens e servigos publicos,
seja atuando nas cléssicas fungdes tendentes a promover o crescimento, a
redistribuicdo e a estabilizacdo, o Estado & o agente fundamental que,
através de diferentes politicas, interfere decisivamente na atividade
economica de qualquer pais.

Por tais razdes é que a fun¢do orcamentiria e financeira da
Administragéo Publica é tdo importante. Em paises onde Ja se adquiriu a
consciéncia politica de sua releviancia em todas as atividades
governamentais, os cidaddos e as instituigdes participam ativamente do
processo de alocagdo e utilizagdo dos recursos publicos. Entre nés, ha
muito desconhecimento a respeito do assunto e — acima de tudo — falta de
exercicio da propria cidadania. Paralelamente, os responsaveis pela
elaboragdo e execug¢do dos orgamentos se valem de uma linguagem e de
métodos que — deliberadamente ou ndo — afastam até especialistas e
estudiosos de qualquer tentativa de acompanhamento e compreensdo das
diversas etapas do processo que se inicia com o planejamento, passa pela
montagem, discussdo e aprovagdo do orgamento, expressa-se através da
contabilidade e se completa com o controle.

E nesse contexto, que a contabilidade publica, ao que parece, podera
desempenhar relevante papel politico e social, no desenvolvimento de demonstrativos

atualizados e que evidenciem, com qualidade, a eficacia, eficiéncia e economicidade dos
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gastos publicos, bem como o resultado, ou valor agregado, em favor da
populag@o/comunidade.

E objetivo da boa pratica contabil, a disponibilizagdo de adequadas informagdes
para os seus usudrios. No d&mbito da administragio publica nfio existe usuario mais qualificado
que o dono dos recursos: o povo — a sociedade. Cabe-lhe a apresentagdo de informagdes
qualificadas e bem claras sobre a forma como os recursos arrecadados estio sendo

gerenciados, aplicados, e os resultados dessa aplicagdo.

4.2 A Natureza das Informacdes da Contabilidade Publica

A contabilidade das empresas e negdcios privados tem, como usudrios, publico,
seleto e especifico, tais como: acionistas ou proprietérios, dirigentes da empresa,
administradores e gerentes, empregados, mercado de valores mobilidrios, clientes,
fornecedores, 6rgdos/entidades governamentais fazendérios, dentre outros.

Diferentemente, as a¢des de governo devem importar a toda sociedade, pois trata-
se do gerenciamento dos recursos dela proveniente. Pode-se dizer, entdo, que o universo das
informagdes, na 4rea publica, é mais amplo, e vai desde a despesa simples como o pagamento
de saldrios de servidores até gastos mais complexos, como se fala hoje na obra de
transposi¢do do Rio S#o Francisco. O gerenciamento de receita nio é menos simples, e
também deve ser alvo de rigoroso sistema de informacdes. A cobranga de tributos deve ser
eficiente e indiscriminada sem privilégios; assim como eventual politica de renuncia de
receita (isengdo, subsidios, etc...) deve ser realizada dentro de regras claras e publicas.

E em razéio da caracteristica do dominio publico, inerente a ag¢do governamental,
que ha todo um conjunto de fatores a ser levado em conta na administragdo publica: origem
dos recursos aplicados; comunidade destinataria dos servigos e obras publicas; essencialidade,

prioridade e economicidade do gasto; administragio de patrimdnio publico sem desperdicio.
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Nio € preciso rebuscar qualquer conceito da contabilidade para entender que a sua
esséncia € a prestagdo de informagdes sobre os atos e fatos praticados por uma entidade
econdmica patrimonial. Ressalte-se: a qualidade da informagdo tem como fundamento
intrinseco a sua comunicabilidade. Ndo existe transmissdo de informagdo se a mensagem nao
é percebida pelo destinatario. E preciso, pois, conhecer os usudrios da informagéo contabil, os
diversos graus de conhecimento e cultura desses usudrios e as formas de comunicar
mensagem especifica, de maneira a abranger maior contingente de usuarios.

E de facil apreensdo que determinadas informagdes econdmicas podem ser muito
bem transmitidas mediante tabelas, graficos, figuras, etc... Esses instrumentos, no entanto,
podem ser ébices a compreensdo da mensagem por parte de quem sequer tem conhecimentos
que envolvam percentuais, médias, conjuntos, indices, indicadores e outras medidas.

O que se percebe, diante dessa realidade, é a grande importincia de uma eficiente

comunicagdo dos atos e fatos da gestdo publica, com fidedignidade, antes de tudo, mas

sobretudo de forma a alcangar os usudrios — a sociedade.

4.3 Os Restos a Pagar na Contabilidade Publica

As despesas, na contabilidade publica brasileira, sdo registradas pelo regime de
competéncia. O Sistema de Contabilidade da Administragdo Publica no Brasil trabalha
basicamente com trés sistemas5: o financeiro (que contabiliza e controla o fluxo de recursos
financeiros, entradas e saidas de caixa); o orcamentario (que trata das autorizagbes que o
Poder Legislativo — sociedade — da para os Poderes realizarem despesas e apurarem receitas);
e o Patrimonial (que controla o patrimdnio e as variagdes patrimoniais do Ente Federado).

Para Gianbiani (1999, p.76), restos a Pagar “Representam (ou representariam) a
possibilidade de dar continuidade e reconhecer que algumas despesas sdo de competéncia de

um determinado exercicio e que por uma razdo afeta ao processamento ou liquida¢do dessa
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despesa ela deva passar para outro exercicio financeiro.” O objetivo principal dessa
classificagéo ¢ garantir o direito do credor e demonstrar/assegurar a continuidade das agdes da
administrag@o, além do fim de cada exercicio financeiro.

Para Bittencurt (2001, p.89) “O processo de inscrigdo em restos a pagar representa
verdadeira “liquidagdo” orgamentdria, em que as contas or¢amentarias sdo encerradas no fim
de cada exercicio e as obrigagdes sdo registradas nas contas do Sistema Financeiro como
compromissos.”

Essas obriga¢es sdo classificadas no escopo da Divida Flutuante.Quando ¢
procedido o pagamento das despesas inscritas em Restos a Pagar, ele é efetuado contra o
montante financeiro do ano em que é efetuada a alteragdo. Restos a Pagar sdo, conforme
definigdo do art. 36 da Lei n. 4.320/64, "as despesas empenhadas mas nfo pagas até o dia 31
de dezembro".

Os restos a pagar séo, pois, obrigacdes assumidas pelo ente publico encaminhadas
ao efetivo pagamento, eis que reconhecida a certeza de liquidez do direito do credor.

Observando o que relata Machado Junior (2003, p. 96) a expressdo "restos a pagar"
compreende:

- restos — a diferenga entre o total das obrigagdes assumidas pelo
ente publico no exercicio financeiro e o volume das obrigagdes pagas no
mesmo periodo, indicando, obviamente, aquilo que o ente deveria ter pago
no exercicio mas nio o fez;

- a pagar — indicativo de que a obrigagdo assumida e ainda ndo paga
sera quitada no exercicio seguinte.

Para Kohama (2001, p.305-06)

Restos a pagar constituem uma operacdo do sistema financeiro de
escrituragdo contabil, sendo a despesa realizada normalmente pela sua
liquidagéo, e langada como Despesa Orgamentaria do Exercicio a Pagar. O
saldo que porventura houver nessa conta no dia 31 de dezembro sera
transferido para a conta de Restos a Pagar de despesas processadas, apos o
devido relacionamento para efeitos de inscrigdo (...) S&o restos a pagar de
despesas processadas aquele cujo empenho foi entregue ao credor, que por
sua vez forneceu o material, prestou o servi¢o ou ainda executou a obra, € a
despesa foi considerada ‘liquidada’ por ter sido cumprido o terceiro estagio
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correspondente a liquidagdo, estando na fase do pagamento, sendo
considerada, em termos orgamentarios, ‘despesa realizada’.

Enquanto os restos a pagar referem-se a despesas administrativas, o Servigo da
Divida a Pagar refere-se a despesas financeiras com juros e amortiza¢des empenhadas e nio
pagas.

O art. 36 ainda distingue as despesas em processadas e ndo processadas. As
processadas referem-se a empenhos executados e liquidados, prontos para o pagamento; as
despesas ndo processadas sdo os empenhos de contratos e convénios em plena execugdo, ndo
existindo ainda direito liquido e certo do credor.

A liquidacdo da despesa, como lembra o art. 63 da citada Lei, consiste na
verificagdo do direito do credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do
respectivo crédito, tendo por finalidade apurar a origem e o objeto do que se deve pagar, a
importancia exata, e a quem se deve pagar para extinguir a obrigag3o.

Depois que o empenho € feito tendo como base a dotagdo orgamentaria a
respectiva despesa, tem-se inicio o cumprimento do contrato, convénio ou determinago legal.

A seguir ao cumprimento da condi¢do estabelecida, como reza o art. 58 da Lei n.
4.320/64, a despesa esta processada, podendo prosseguir ao seu pagamento, com sua inscri¢io
na contabilidade publica.

Todavia, se a despesa ndo for paga até o término do exercicio financeiro, que
como visto € o dia 31 de dezembro, fim do ano civil, o crédito serd inscrito em "restos a
pagar", com quitacdo a realizar-se no proximo exercicio.

Portanto, restos a pagar referem-se apenas aos empenhos processados, motivo pelo
qual a expressdo "restos a pagar processados" seria redundancia. )

Quanto aos empenhos ndo processados, isto €, aqueles referentes a projetos de
convénios ou contratos em plena execugdo sem o implemento da condigdo prevista, seu

registro contabil ocorrerd nas contas de compensagéo, evitando sua inclusdo no registro do
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Passivo Financeiro da entidade e conseqiiente visualizagdo enganosa de sua real situagdo
financeira.

O paragrafo tnico do art. 36 ordena que os empenhos que correrem a conta de
créditos com vigéncia plurianual e que ainda ndo foram liquidados, s6 serdo computados
como restos a pagar no ultimo ano de vigéncia do crédito.

O mandamento apenas reafirma a base do conceito de restos a pagar, pois
enquanto ndo ocorrer o implemento da condi¢do prevista, ndo havera o reconhecimento da
liquidez do direito do credor, ndo podendo o empenho, logo, ser considerado processado nem
contabilizado como residuo a ser quitado em préximo exercicio financeiro.

O art. 41 da LRF continha quais despesas poderiam ser inscritas em restos a pagar:

Observados os limites globais de empenho e movimentagdo financeira,
serdo inscritas em Restos a Pagar:

I — as despesa legalmente empenhadas e liquidadas, mas ndo pagas no
exercicio;

I — as despesas empenhadas e ndo liquidadas que correspondam a
compromissos efetivamente assumidos em virtude de:

a)normas legais e contratos administrativos;

b)convénio, ajuste, acordo ou congénere, com outro ente da Federagdo, ja
assinado, publicado e em andamento.

§ 1° Considera-se em andamento o convénio, ajuste, acordo ou congénere
cujo objeto esteja sendo alcangado no todo ou em parte.

§ 2° Apds deduzido de suas disponibilidades de caixa o montante das
inscri¢des realizadas na forma dos incisos I e Il do caput, o Poder ou érgio
referido no art. 20 podera inscrever as demais despesas empenhadas, até o
limite do saldo remanescente.

§ 3° Os empenhos nao liquidados e ndo inscritos serdo cancelados.

Todavia, o Presidente da Republica vetou o referido artigo pelas seguintes razdes:

A exemplo de varios outros limites e restrigdes contidos no projeto de lei
complementar, o sentido original da introdu¢do de uma regra para Restos a Pagar era
promover o equilibrio entre as aspiragdes da sociedade e os recursos que esta coloca a
disposi¢@o do governo, evitando déficits imoderados e reiterados. Neste intuito, os Restos a
Pagar deveriam ficar limitados as disponibilidades de caixa como forma de nfo transferir

despesa de um exercicio para outro sem a correspondente fonte de despesa.
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A redag@o final do dispositivo, no entanto, ndo manteve esse sentido original que
se assentava na restri¢do basica de contrapartida entre a disponibilidade financeira e a
autorizag@o or¢amentaria. O dispositivo permite, primeiro, inscrever em Restos a Pagar varias
despesas para, apenas depois, condicionar a inscri¢do das demais a existéncia de recursos em
caixa. Tal pratica fere o principio do equilibrio fiscal, pois faz com que sejam assumidos
compromissos sem a disponibilidade financeira necessaria para salda-los, cria transtornos para
a execu¢do do orcamento e, finalmente, ocasiona o crescimento de Restos a Pagar que
equivale, em termos financeiros, a crescimento da divida publica.

Assim, sugere-se oposi¢do de veto a este dispositivo por ser contrario ao interesse
publico.

Pelo veto ao art. 41, mantendo o art. 41, apenas nos anos de eleigdo o Executivo e
o Legislativo estdo proibidos de contrair obrigacdo de despesa que ndo possa ser cumprida

integralmente dentro dele, estando em vigor ainda a Lei n. 4.320/64 na parte ndo alterada pelo

art. 42 da LRF.(TORRES, 2001, p.265)

4.4. Disfuncées Acumuladas e a A¢do da LRF

A existéncia de um sistema financeiro e outro or¢amentario, ante a pratica que era
corrente (principalmente nos estados e municipios) de produzir orgamentos com receitas
superavaliadas e o entendimento de que o orgamento brasileiro é autorizativo (o orgamento
autoriza os Poderes a executar até aquele volume de despesas constantes na Lei
Or¢amentéria), gerava a possibilidade de se produzirem or¢amentos seguidamente
desequilibrados e déficits sucessivos. (CORREA, 2000, p. 122)

A dindmica de Restos a Pagar favorecia o crescimento indiscriminado da divida
quando se passavam despesas com autorizagdo orcamentdria (que ‘“normalmente” era

superestimada), mas sem contrapartida financeira equivalente. Essa relacdo era agravada por
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se registrarem os Restos a Pagar na Divida Flutuante que ndo ¢ controlada pelos limites
estabelecidos pelas resolugdes do Senado que controlam, basicamente, a divida fundada.

A Lei de Responsabilidade Fiscal vem tentar corrigir esse problema ao obrigar o
Administrador Publico a verificar bimestralmente a compatibilidade das receitas previstas no
orcamento com o que foi efetivamente arrecadado e proceder a respectiva limitagdo de
empenhos que possibilite a adequagdo entre receita prevista e realizada com a despesa
realizada. (MOTTA, 2000, p. 76)

Além dessa medida, com fim de evitar a produ¢do de déficits em final de mandato
que deveriam ser cobertos por outros gestores ou a utilizagdo eleitoral da produgio de déficits,
a LRF determinou que os Restos a Pagar inscritos nos tltimos oito meses s6 pudessem ser
inscritos se contivessem a respectiva contrapartida financeira.

Essas medidas., de uma maneira geral, sdo eficazes para evitar déficits nas
administra¢des estaduais e municipais. porém, por razdes estruturais que veremos no proximo

item, a questdo ainda ndo estd resolvida no ambito federal.
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5 CONCLUSAO

Depois de estudo realizado para a conclus@o deste trabalho, pode-se perceber que
as despesas nio contabilizadas pela Administragdo Publica védo interferir de forma
circunstancial na esfera administrativa do Estado.

Com o intuito de tentar nio apenas coibir as agdes ilicitasdos gestores publicos,
mas também na tentativa de tornar a Administragdo Publica mais transparente, surge a Lei de
Responsabilidade Fiscal que, a despeito das inumeras criticas que vém sofrendo desde sua
criagdo, atinge o principal objetivo de sua edificagdo, que € o do controle do gasto publico.

Bem se sabe que outras normas também ja se langaram com mesmo impulso na
empreitada do controle do gasto publico, a exemplo da Lei n. 4.320/64; todavia a LRF
demonstra, sem duvida, possuir maior completude no alcance deste objetivo, respaldada por
todo o conjunto de normas que vdo desde defini¢des precisas de vérios elementos legais,
passando por disposigdes sobre estes mesmos elementos, e findando por referir-se a varios
diplomas contendo sangdes as atitudes publicas improbas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal €, pois, norma que deve ser preservada como
requisito fundamental no tratamento sério da coisa publica e, conseqiientemente, no objetivo
de uma nacdo estavel e desenvolvida; ainda que sejam necessarios ajustes na propria lei, sua
meta de racionalizar a despesa publica ndo deve ser deixada a segundo plano, mas sim
entendida como razdo da lei e do esfor¢o daqueles que a cumprem.

Entretanto, ainda se percebe que algumas vezes, ha momentos em que a
transparéncia dos gastos publicos cai no ermo da nebulosidade e, mais uma vez, perdas ndo

sdo contabilizadas, burlando, assim, os ditames legais.
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Além do mais, em se tratando dos principios da Administragdo Publica, entende-se
que de forma, grotesca, no momento em que estas perdas ndo sdo contabilizadas, macula-se a
proposta da Administragdo Publica pautada em tais principios.

Neste diapasdo, ¢ de fundamental importancia que a sociedade exerga seu papel no
controle dos recursos publicos por meio da geréncia da informagdo disponibilizada pelos
governos através da Lei de Responsabilidade Fiscal. Cabera somente ao cidaddo cobrar agdes
e providéncia de seus governantes, bem como julgar se estdo procedendo de forma
responsavel na gestdo fiscal.

A inten¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ justamente aumentar a
transparéncia na gestdo do gasto publico, permitindo que os mecanismos de marcado e o
processo politico sirvam como instrumento de controle e puni¢do dos governantes que ndo
agirem de maneira correta.

E perceptivel que os governos nas esferas federal, estadual e municipal, em suas
composi¢des do quadro do primeiro escaldo (ministérios, secretarias, etc) sempre langam os
seus prepostos a candidaturas a cargos no Poder legislativo. Entende-se que, durante o
exercicio de sua fung¢des, normalmente, tais representantes do executivo buscam se utilizar
das prerrogativas do poder para direcionar os seus programas para um publico que venha a
lhes dar um coeficiente ao pleito eleitoral, pratica esta continuada e inacabada que fere, em
sua esséncia, os principios da moralidade, continuidade e impessoalidade, além da sua
legitimidade quando um eleito passa a exercer cargo executivo com o objetivo de beneficiar o
suplente.

Concluimos, convictos, de que a Reforma Eleitoral deveria ser coibida a
possibilidade aqueles que exercem cargos de destaque no Poder Executivo ndo se
candidatarem por um periodo de oito anos, finda a sua gestdo, como também os eleitos

através do voto para cargos legislativos ficarem proibidos de exercerem fung¢des em outros



67

poderes diferentes de que fora vinculado nas urnas, sob pena de perda de mandato. Outras
utilizagdes do erario, inadequadamente, sdo aplicadas nas suas politicas pessoais nesses
processos equivocados, imorais e viciados que ndo sdo contabilizados nem mensurados pela

sociedade.
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