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RESUMO

Com o intuito de compreender a sistematica que envolve 0 processo
orcamentario vigente na legislacdo brasileira, bem como os meios de
fiscalizacdo e controle empregados pela Administracdo Publica, para garantir o
regular exercicio da atividade financeira do Estado, esta monografia buscou
destacar os principais aspectos do or¢camento publico, da fiscalizacdo da
execucdo orcamentaria, do controle da administracdo publica e da Lei de
Responsabilidade Fiscal. Num primeiro momento, foram abordados todos os
aspectos do orcamento publico, dando énfase aos principios que o norteiam e
a legislacdo correspondente. Em seguida, foi analisado o sistema de
fiscalizacdo da execucdo orcamentaria, previsto no Constituicdo Federal,
abordando suas modalidades, seus aspectos e as pessoas a quem atinge. Na
sequéncia, foram apresentados os tipos de controle a que estdo submetidos os
gestores publicos, bem como a quem compete exercer cada um deles e em
gue momento estes poderdo ser exercidos. Por fim, diante da importancia da
atuacdo da sociedade em todo esse processo, foi introduzida uma breve
explanacdo sobre a Lei de Responsabilidade Fiscal. Durante todo o
desenvolvimento desta monografia sdo apresentados conceitos doutrinérios e a

legislag&o atinente a cada tema.

Palavras-chave: 1. Direito Financeiro; 2. Orgcamento Publico; 3. Fiscalizacao

e controle;
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1 INTRODUCAO

A presente monografia tem como titulo “A fiscalizacdo e controle da execucao
orcamentéria vigente na legislagédo brasileira”, e versa sobre a sistematica que
envolve o0 processo orgcamentario e sobre os métodos utilizados para fiscalizar

e controlar a execucao orcamentaria.

Diante da atual conjuntura politica do pais, a sociedade cada vez mais se
mostra interessada em fiscalizar os atos praticados pelos gestores publicos,

principalmente, quando estéo relacionados a destinacéo do dinheiro publico.

Com o intuito de compreender como é possivel a intervencdo da sociedade
neste processo, que envolve o planejamento, a elaboracdo de leis e a

execucao deste instrumento de controle, se apresenta o presente estudo.

Assim, esta monografia visa ndo s6 entender como o orcamento publico é
introduzido no ordenamento juridico, jA que se materializa por meio de leis
previstas na Constituicdo Federal, mas também como as metas nele
estabelecidas podem ser efetivamente realizadas pela Administracdo Publica,

com o auxilio dos diversos meios de fiscalizagcdo e controle existentes.

E como isso, sera possivel saber, ao final, quais sdos 0s mecanismos
necessarios para garantir que a Administracdo Publica realize o bem publico,
sem que ocorra o desperdicio do dinheiro publico e o abuso de poder.

No desenvolvimento deste estudo, foi realizada uma vasta pesquisa
doutrinéria, a fim de delimitar os pontos mais importantes do presente tema,
bem como a consulta a diversos sites de 6rgao publico relacionados de alguma

forma a execucao e o controle do orcamento publico.

O primeiro capitulo tem como propdsito demonstrar qual é papel do orcamento
publico na atividade financeira do Estado, quais os principios que norteiam a
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sua correta aplicacdo e como se desenvolve o seu processo de elaboracéo e

execugao.

O segundo capitulo trata da fiscalizacdo da execucédo orcamentaria, atraves da
andlise de cada uma de suas modalidades e aspectos, devidamente previstos
no artigo 70 da Constituicdo Federal de 1988, e da menc¢do de todas as

pessoas que estao sujeitas a estes tipos de fiscalizacao.

O terceiro capitulo apresenta a efetiva realizacdo do controle, descrevendo
guais sdo 0s aspectos controlados, quais as pessoas e/ou 6rgaos responsaveis
por este controle, 0 momento em que ele ocorre e, se 0 caso, como se da a

apuracao de irregularidades e a aplicacdo de sancoes.

Finalizando, o quarto capitulo traz um breve relato sobre as diversas
contribuicdes que a Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe para o exercicio do
controle da Administracao Publica, principalmente o chamado controle social,
mencionando, inclusive, algumas das penalidades aplicaveis no caso do seu
descumprimento, tudo isso, com o objetivo de reduzir o mau uso do dinheiro

publico, durante a realizacéo das politicas publicas.



2 ORCAMENTO PUBLICO

Para iniciar o estudo do or¢camento publico, é preciso discorrer sobre a
atividade financeira do Estado, que nada mais é do que a obtencdo de recursos
financeiros para que a Administracao Publica consiga realizar o bem comum da
sociedade através de suas politicas publicas. No entanto, para que o Estado
consiga desenvolver tal atividade, sem que ocorra o desperdicio do dinheiro
publico e o abuso de poder, € necessario que esta seja exercida mediante

autorizacao.

Como o orgamento publico, como bem salientou José Matias Pereira, “pode ser

definido como o ato que contém a aprovacao prévia das receitas e despesas

publicas, para um periodo determinado”,’ ele pode ser considerado como um

dos elementos essenciais para o exercicio da atividade financeira estatal.
Sobre o tema, Helio Saul Mileski concluiu que:

a atividade financeira do Estado consiste em obtencdo e
criacdo de receita, com o seu dispéndio ocorrendo por meio da
despesa publica, a forma de geréncia desses recursos se da
via orcamento publico, por ser este o instrumento disciplinador
das financas publicas.?

Regis Fernandes de Oliveira destaca que o orcamento publico:

Tem seu aspecto politico, porque revela designios sociais e
regionais, na destinagcdo das verbas; econbmico, porque
manifesta a atualidade econdmica; técnico, com o calculo de
receitas e despesas; e juridico, pelo atendimento as normas
constitucionais e legais.®

! MATIAS-PEREIRA, Jose. Financas publicas: a politica orcamentaria no Brasil. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2006, p. 142.

2 MILESKI, Helio Saul. O controle da gestéo publica. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 43.

3 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Curso de direito financeiro. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 314.



2.1 Conceito e natureza juridica

O orcamento publico brasileiro tem a sua previsdo contida nos artigos 165 a
169, da sesséo Il do capitulo das financas publica da Constituicdo Federal de
1988 (CF88), e na Lei n°4.320, de 17 de marco de 1964, que estatuiu normas
gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos or¢camentos e

balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

O artigo 2°da citada Lei dispbe que a lei de orgcam ento contera a discriminacao
da receita e despesa, de forma a evidenciar a politica econdmico-financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de unidade,

universidade e anualidade.

Na doutrina, pode-se destacar o conceito de Aliomar Baleeiro, para quem o

orcamento publico é:

o ato pelo qual o Poder Executivo prevé e o Poder Legislativo
autoriza, por certo periodo de tempo, a execucado das despesas
destinadas ao funcionamento dos servicos publicos e outros
fins adotados pela politica econémica ou geral do pais, assim
como a arrecadacéo das receitas [...].*

Com relacdo a sua natureza juridica, a despeito das divergéncias doutrinarias
existentes sobre a questdo, é certo que a posicdo dominante do Supremo
Tribunal Federal € no sentido de que o orcamento € uma lei meramente formal,

ja que “apenas prevé as receitas publicas e autoriza os gastos, sem criar

nb

direitos subjetivos e sem modificar as leis tributarias e financeiras,”™ conforme

se extrai dos seguintes acordaos:

Ementa: Orcamento. Verbas destinadas a instituicdo
assistencial.

- a previsdo de despesa, em lei orcamentaria, ndo gera direito
subjetivo a ser assegurado por via judicial.

* BALEEIRO, Aliomar. Uma introducdo a ciéncia das finangas. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p.
411.

5 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 10. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p
159.



- acAo rescisoria improcedente.®

Ementa:

[...]

. Acdo direta de inconstitucionalidade, entretanto,
inadmissivel, ndo obstante a plausibilidade da argiicdo dirigida
contra a Mprov 1.600/97, dado que, na jurisprudéncia do STF,
sO6 se consideram objeto idébneo do controle abstrato de
constitucionalidade os atos normativos dotados de
generalidade, o que exclui os que, malgrado sua forma de lei,
veiculam atos de efeito concreto, como sucede com as normas
individuais de autorizacdo que conformam originalmente o
orcamento da despesa ou viabilizam sua alterag&o no curso do
exercicio.

lll. Acdo de inconstitucionalidade: normas gerais e normas
individuais: caracterizagéo.’

2.2 Principios orcamentarios

Segundo José Afonso da Silva:

Os principios orcamentarios foram elaborados pelas financas
classicas, destinados, de um lado e principalmente, a reforcar a
utilizacdo do orgcamento como instrumento de controle
parlamentar e democratico sobre a atividade financeira do
Executivo e, de outro lado, a orientar a elaboracdo, aprovacéo
e execucdo do orcamento.8

Além dos principios da unidade, da universidade e da anualidade expressos no
artigo 2° da Lei n° 4.32064, dentre os diversos pr incipios orcamentarios
mencionados pela doutrina, cabe destacar apenas aqueles com maior
representatividade entre o0s doutrinadores, que sao: exclusividade,

programacao, equilibrio orcamentario, legalidade e transparéncia orgamentaria.

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Rescisoria n° 929PR. Relator: Exmo. Min. Rodrigues Alckmin.
Tribunal Pleno, RTJ Vol. 78-02, p. 339.

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta De Inconstitucionalidade n° 1716/DF. Relator: Exmo.
Min. Sepulvida Pertence. Tribunal Pleno, DJ 27-03-1998 PP-00002.

® SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. S&do Paulo: Editora Malheiros. 2001. p. 714.



2.2.1 Principio da unidade

Nos termos do artigo 165, §§ 5°e 8% da CF88 ° e artigos 2° §§ 1°e 2° e 6°da

Lei n°4.320664 *°, havera apenas um orcamento para um exercicio financeiro
no ambito de cada ente publico (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios),
que devera conter todas as receitas e despesas do Estado e os “diversos
orcamentos elaborados de forma independente, porém consolidados no sentido
de retratar o desempenho global das financas publicas, condicdo atualmente

exigida pela Lei de Responsabilidade Fiscal.”**

Tendo em vista a existéncia de uma multiplicidade de documentos
orcamentérios previstos na legislacdo atual, conforme preleciona José Afonso
da Silva (apud MILESKI, 2003, p. 50 e 51), o principio em tela realiza-se na
medida em que tais documentos “se subordinem a uma unidade de orientacao
politica, numa hierarquizacdo unitaria dos objetivos a serem atingidos e na

uniformidade de estrutura do sistema integrado”.

2.2.2 Principio da universalidade ou globalizacéo

Na esteira do principio da unidade e de acordo com o artigo 165, § 5° da CF88

°§50- Alei orcamentéria anual compreendera: | - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido,
seus fundos, 6rgdos e entidades da administracédo direta e indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico; Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; Ill - o orgamento da seguridade
social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracao direta ou indireta,
bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.
§ 8° - A lei orcamentéaria anual ndo contera dispositivo estranho & previsdo da receita e a fixacdo da
despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
contratagdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei.

0g 1°Integrardo a Lei de Orgcamento: | - Sumario ger al da receita por fontes e da despesa por fungbes do
Governo; Il - Quadro demonstrativo da Receita e Despesa segundo as Categorias Econdmicas, na
forma do Anexo n°. 1; Il - Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislagao; IV -
Quadro das dotag8es por 6rgdos do Governo e da Administragao.
§ 2° Acompanhardo a Lei de Orcamento: | - Quadros demonstrativos da receita e planos de aplica¢édo
dos fundos especiais; Il - Quadros demonstrativos da despesa, na forma dos Anexos ns. 6 a 9; Il -
Quadro demonstrativo do programa anual de trabalho do Governo, em termos de realizacdo de obras e
de prestacao de servigos.
Art. 6° Todas as receitas e despesas constardo da Lei de Orcamento pelos seus totais, vedadas
quaisquer deducdes.

1 MATIAS-PEREIRA, op. cit., p. 261.
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e os artigos 2° 3°e 4°da Lei n°4.32064, 2 observa-se que cada orcamento
anual deverd conter todas as despesas e receitas, sem que haja qualquer

vinculacéo entre estes e sem quaisquer deducdes.

Para Kiyoshi Harada esse “principio, hoje, tem sentido de globalizacdo
orgcamentaria”, uma vez que “abarca o or¢camento fiscal referente aos trés
Poderes, o orcamento de investimentos das estatais e o0 orcamento da

seguridade social, fato que contribui para a obtencéo do equilibrio financeiro.”*

Inclusive, os artigos 8°e 9°da Lei Complementar n ° 101, de 04 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF),** prevéem que “os préprios
instrumentos de planejamento ja4 contenham disposicbes que garantam o
equilibrio fiscal ao longo da execucdo orcamentaria”, isto porque € possivel que
“as premissas estabelecidas para as estimativas de receitas sejam modificadas

ao longo de um exercicio”.*®

Mas, por outro lado, a simula 66 do Supremo Tribunal Federal rompe com este
principio, na medida em que considera “legitima a cobranca do tributo que
houver sido aumentado apds o orgcamento, mas antes do inicio do respectivo

exercicio financeiro”.

2 Art. 2° A Lei do Orcamento conterd a discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a
politica econdémica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade universalidade e anualidade.

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

Art. 4° A Lei de Orcamento compreendera todas as despesas proprias dos 6rgdos do Governo e da
administragcdo centralizada, ou que, por intermédio deles se devam realizar, observado o disposto no
artigo 2°

13 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 18. ed. Sio Paulo: Atlas, 2009, p. 69.

14 Art. 82 Até trinta dias apos a publicacdo dos orgamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes
orcamentéarias e observado o disposto na alinea ¢ do inciso | do art. 4%, o Poder Executivo estabelecera
a programacao financeira e o cronograma de execu¢do mensal de desembolso.

Paragrafo Unico. Os recursos legalmente vinculados a finalidade especifica serdo utilizados
exclusivamente para atender ao objeto de sua vinculagdo, ainda que em exercicio diverso daquele em
gue ocorrer o0 ingresso.

Art. 9% Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s
Poderes e o Ministério Publico promoveréo, por ato préprio € nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitacdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei
de diretrizes orcamentarias.

5 MATIAS-PEREIRA, op. cit., p. 262.



2.2.3 Principio da anualidade ou periodicidade

José Afonso da Silva, ao tratar deste principio, afirmou que:

O orcamento é previsdo, programacao de atividades e projetos
a serem realizados no futuro. Como tal, supde periodicidade,
gue tem interesse: (a) do ponto de vista politico, por conceder
ao Congresso Nacional a oportunidade de intervir
periodicamente na atividade financeira, quer aprovando a
proposta de orgcamento para o periodo seguinte, quer
fiscalizando a administracdo financeira do governo e tomando-
Ihe as contas; (b) do ponto de vista financeiro, porque marca
um periodo durante o qual se efetuam a arrecadacdo e a
contabilizacdo dos ingressos e se comprometem as despesas
autorizadas, encerrando as contas publicas em determinado
momento; (c) do ponto de vista econdmico, para o fim de influir
nas flutuagdes dos ciclos econdmicos.*®

Conforme o contido nos artigos 48, I, 165, Ill e § 5° e 166 da CF88" e nos
artigos 2°e 34 da Lei n°4.320/64, '® observa-se que o orcamento devera ser
executado dentro do periodo de 01 (um) ano e que o exercicio financeiro

corresponde ao ano civil, ou seja, de 1°de janeiro a 31 de dezembro.

Sendo que, de acordo com o artigo 167, § 1° da CF/88,"° a necessidade de

planejamentos para periodos maiores que um ano sera suprida pelo plano

plurianual.®

% SILVA, op. cit., p. 717.
" Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancéo do Presidente da Republica, ndo exigida esta para
o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,

especialmente sobre: Il - plano plurianual, diretrizes orcamentarias, orgamento anual, operagfes de
crédito, divida publica e emissées de curso for¢ado;
Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao: Ill - 0s orgamentos anuais.

Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentérias, ao orgamento
anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.

18 Art. 34. O exercicio financeiro coincidira com o ano civil.

19 § 10 - Nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro podera ser iniciado sem
prévia inclusdo no plano plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime de
responsabilidade.

%% CONTI, José Mauricio (Coord.). Orcamentos publicos: a Lei 4.320/21964 comentada. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2008, p. 33.



2.2.4 Principio da exclusividade

O artigo 165, § 8° da CF88 dispde que a lei orcam entaria anual ndo contera
dispositivo estranho a previsdo da receita e a fixacdo da despesa, ndo se
incluindo na proibicdo a autorizacdo para abertura de créditos suplementares e
a contratacdo de operacdes de crédito, ainda que por antecipacdo de receita,
nos termos da lei (art. 7°da Lei 4.320/64).

Este principio visa afastar a inclusdo na lei orcamentaria de normas relativas a
outras questbes juridicas, além das de conteudo financeiro, e ndo admite
excecOes, a ndo ser que estejam expressamente previstas em lei, 0 que néo
impede a insercdo de “‘regramentos de conteddo programatico, por ser esta

uma das funcdes do orcamento — planejamento e programa de governo."?

2.2.5 Principio da programacao

Por forca dos artigos 48, Il e IV, e 165, § 4° da CF/88,% artigos 47 a 50 da Lei
n°4.320/64 ** e artigo 10 da Lei n°10.180, de 06 de fevereiro d e 2001,* resta

2 Art. 7° A Lei de Orcamento poderd conter autorizagdo ao Executivo para: | - Abrir créditos

suplementares até determinada importancia obedecidas as disposi¢des do artigo 43; Il - Realizar em
qualquer més do exercicio financeiro, operagfes de crédito por antecipacdo da receita, para atender a
insuficiéncias de caixa.

§ 1° Em casos de déficit, a Lei de Orcamento indicara as fontes de recursos que o Poder Executivo fica
autorizado a utilizar para atender a sua cobertura.

§ 2°0 produto estimado de operagfes de crédito e d e alienacéo de bens imdveis somente se incluird na
receita quando umas e outras forem especificamente autorizadas pelo Poder Legislativo em forma que
juridicamente possibilite ao Poder Executivo realiza-las no exercicio.

§ 3° A autorizagdo legislativa a que se refere o paragrafo anterior, no tocante a operagfes de crédito,
podera constar da prépria Lei de Orgamento.

*2 MILESKI, op. cit., p. 47.

23 Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sancao do Presidente da Republica, ndo exigida esta para
o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Unido,
especialmente sobre: IV - planos e programas nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento;

§ 4° - Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo serdo
elaborados em consonéncia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

4 Art. 47. Imediatamente apo6s a promulgacédo da Lei de Orgamento e com base nos limites nela fixados, o
Poder Executivo aprovard um quadro de cotas trimestrais da despesa que cada unidade orgamentaria
fica autorizada a utilizar.

Art. 48 A fixacdo das cotas a que se refere o artigo anterior atenderd aos seguintes objetivos: a)
assegurar as unidades orgcamentarias, em tempo Util a soma de recursos necessarios e suficientes a
melhor execuc¢do do seu programa anual de trabalho; b) manter, durante o exercicio, na medida do
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claro que o orcamento esta relacionado aos planos de trabalho do governo,
razdo pela qual deve ter conteudo e forma de programacéao, contendo as metas
e objetivos a serem alcancados. Da mesma maneira ocorre a programacao da
execucdo orcamentaria, sendo que nada podera ser liberado sem prévia
programacao de despesas, para que seja possivel manter o equilibrio entre a
receita arrecadada e a despesa realizada.?

José Afonso da Silva (apud MILESKI, 2003, p. 47):

propde duas categorias de programacdo dentro do orgcamento-
programa: programas de funcionamento destinados a
organizacdo dos meios para a consecucdo dos objetivos da
entidade; programas de investimentos ou de formagédo de
capital ou ainda de desenvolvimento econdmico, visando a
consecucao de objetivos concretos.

2.2.6 Principio do equilibrio orcamentario

Embora este principio vise assegurar que as despesas ndo serdo maiores do
que a previsao de receitas, nota-se que no ordenamento juridico ha apenas
recomendacdes em alguns dispositivos constitucionais, tais como, no artigo
167, 1ll, da CF88,%" no artigo 37 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitorias (ADCT),?® no artigo 9°da Lei n°10.180/2001, *° e no artigo 1° § 1°

30
l,

da Lei de Responsabilidade Fiscal,”™ entre outros.

possivel o equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir ao minimo
eventuais insuficiéncias de tesouraria.

Art. 49. A programacéo da despesa orcamentaria, para feito do disposto no artigo anterior, levara em
conta os créditos adicionais e as operagdes extra-orcamentarias.

Art. 50. As cotas trimestrais poderdo ser alteradas durante o exercicio, observados o limite da dotacéo e
0 comportamento da execugdo orgamentaria.

% Art. 10. O Sistema de Administracdo Financeira Federal compreende as atividades de programacédo
financeira da Unido, de administracé@o de direitos e haveres, garantias e obrigacdes de responsabilidade
do Tesouro Nacional e de orientacao técnico-normativa referente a execugao orgcamentaria e financeira

% HARADA, op. cit., p. 66.

2" Art. 167. Sdo vedados: Ill - a realizacdo de operacdes de créditos que excedam o montante das
despesas de capital, ressalvadas as autorizadas mediante créditos suplementares ou especiais com
finalidade precisa, aprovados pelo Poder Legislativo por maioria absoluta;

2 Art. 37. A adaptacdo ao que estabelece o art. 167, lll, devera processar-se no prazo de cinco anos,
reduzindo-se o excesso a base de, pelo menos, um quinto por ano.

29 Art. 9° O Sistema de Administracdo Financeira Federal visa ao equilibrio financeiro do Governo Federal,
dentro dos limites da receita e despesa publicas.

®§10A responsabilidade na gestdo fiscal pressupfe a agdo planejada e transparente, em que se
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E isso ocorre, por que:

Y

Hoje prevalece o pensamento de que ndo cabe a economia
equilibrar o orcamento, mas ao orcamento equilibrar a

7

economia, isto €, o equilibrio orgamentario ndo pode ser
entendido como um fim em si mesmo, mas como um
instrumento a servico do desenvolvimento da nacdo.*

2.2.7 Principio da legalidade

Como o principio da legalidade decorre do préprio Estado de Direito e esta
constitucionalmente vinculado a toda atividade exercida pela Administracédo
Publica (art. 37 da CF88)%?, também se aplica a atividade financeira do Estado.
Tanto que, a prépria Constituicdo Federal de 1988, estabelece no seu artigo
165, que “Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: | - o plano

plurianual; Il - as diretrizes orcamentarias; lll - 0s orcamentos anuais.”

E possivel encontrar, ainda, na Carta Magna este principio consubstanciado
em outros dispositivos relacionados aos “planos, programas, operacdes e
abertura de créditos, transposicdo, remanejamento ou transferéncia de
recursos de uma dotacdo para outra, ou de um Orgao para outro, bem como a
instituicdo de fundos (arts. 48, 11, IV, 166, 167, I, lIl, V, VI e IX, da CF).*

previnem riscos e corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢cdes no
que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras,
dividas consolidada e mobiliaria, operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao
de garantia e inscricdo em Restos a Pagar.

¥ HARADA, op. cit., p. 67.

%2 Art. 37. A administracéo 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[...].

% Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes orgamentdrias, ao orgamento

anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do
regimento comum.
Art. 167. S8o vedados: V - a abertura de crédito suplementar ou especial sem prévia autorizagdo
legislativa e sem indicacdo dos recursos correspondentes; VI - a transposicdo, o remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma categoria de programacao para outra ou de um érgao para outro, sem
prévia autorizagao legislativa; IX - a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizacao
legislativa.



12

2.2.8 Principio da transparéncia orcamentaria

Embora o principio da transparéncia orgcamentaria ndo seja muito mencionado
pela doutrina, ele deve ser aqui citado, porque a sua aplicacdo facilita a
posterior fiscalizacdo e controle interno e externo da execucao or¢camentaria,

na medida em que:

visa garantir a participagdo popular em todo o processo
orcamentario, no sentido de fazer com que a atuacdo do
Administrador publico resulte, efetivamente, na satisfacdo e no
atendimento dos reais interesses coletivos, mediante a
possibilidade de o cidaddo poder influir no processo de decisdo
das diversas etapas do sistema or¢camentério, proporcionando-
Ihe meios de propor, acompanhar, avaliar e controlar a acéo
dos administradores e gestores publicos.*

Ele encontra-se estampado no artigo 165, §§ 3°e 6° da CF88, no artigo 27

da Lei n° 10.1802001 ¢ e, principalmente, nos artigos 48 e 49 da Lei de

Responsabilidade Fiscal.®’

* MILESKI, op. cit., p. 52.

% § 3° - O Poder Executivo publicara, até trinta dias ap6s o encerramento de cada bimestre, relatério
resumido da execugdo orgcamentaria.

§ 6° - O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre
as receitas e despesas, decorrente de isengdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia.

% Art. 27. O Poder Executivo estabelecera, em regulamento, a forma pela qual qualquer cidadéo podera
ser informado sobre os dados oficiais do Governo Federal relativos a execucdo dos orcamentos da
Unido.

" Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacao,
inclusive em meios eletrénicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentdria e o Relatério de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.
Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante: | — incentivo a participacédo
popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos
planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos; (Incluido pela Lei Complementar n° 131, de 2009);
Il — liberag&@o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informacdes
pormenorizadas sobre a execucdo or¢camentaria e financeira, em meios eletronicos de acesso
publico; (Incluido pela Lei Complementar n°® 131, de 2009). Ill — adogdo de sistema integrado de
administracdo financeira e controle, que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder
Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A. (Incluido pela Lei Complementar n°® 131, de 2009).

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo uUnico do art. 48, os entes da Federagéo
disponibilizaréo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informacdes referentes a: (Incluido pela
Lei Complementar n° 131, de 2009). | — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execucdo da despesa, no momento de sua realizagdo, com a disponibilizacéo
minima dos dados referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servigo
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento
licitatério realizado; (Incluido pela Lei Complementar n°® 131, de 2009). Il — quanto a receita: o
langamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive referente a recursos
extraordinarios. (Incluido pela Lei Complementar n° 131, de 2009).

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante todo o
exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgédo técnico responsavel pela sua elaboracdo, para
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2.3 Leis orcamentérias

O processo de elaboracdo do orcamento publico obedece a um ciclo integrado
ao planejamento de ac¢bes que, conforme disposto no artigo 165 da CF/88,
compreende leis de iniciativa do Poder Executivo que estabelecerdo o plano
plurianual; as diretrizes orcamentarias; 0s orcamentos anuais, que, em

conjunto, materializam a execucao das politicas publicas do Estado.

Este ciclo apresenta a seguinte forma®:

Elaboragéio e Elabioracan & revisan da Elaboracic da Lei de

revisao do Plans plaros nacionais regionais Diretrizes Oreamentarias -
Flurianual - PPA *— & selafais * LD

4 v

Execucio orgamentaria a Discusséo e aprovagdo da Elaboragéo da Proposta
financeira ! Controle e Lei Orgamantaria Anual - Qrgamentana Anual -

avaliacio da execucao ‘ LA * PLOA

Cada uma dessas leis ordinarias tem ritos préprios de elaboracéo, aprovacao e
implementacdo pelos Poderes Legislativo e Executivo e sdo de iniciativa
legislativa vinculada, em razao de sua natureza temporéria. Com efeito, o fato
de o orcamento publico ser um instrumento dindmico de planejamento, faz com

que parte da legislacéo que o rege seja alterada regularmente.

consulta e apreciagdo pelos cidadaos e instituicbes da sociedade.
Paragrafo Unico. A prestacéo de contas da Unido conterd 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
or¢camentos fiscal e da seguridade social e, no caso das agéncias financeiras, avaliacdo circunstanciada
do impacto fiscal de suas atividades no exercicio.

% BRASIL. Portal do Orcamento Publico. Disponivel em: <http://www.orcamento.org>. Acesso em: 2 Nov.
20009.
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2.3.1 Plano plurianual

Trata-se de instrumento técnico de planejamento de média duracdo que orienta
a elaboracdo dos demais planos e programas de governo, definindo objetivos e
metas da acado publica para um periodo de 04 (quatro) anos, e, tem como uma
de suas funcdes, reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério
populacional (art. 165, §§ 4°e 7° da CF). *

O paréagrafo 1°do artigo 165 da CF/88 estabelece qu e a lei que instituir o plano
plurianual estabelecera, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas
da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada, sendo
gue estas despesas de capital compreendem investimentos, inversdes
financeiras e transferéncias de capital (art. 12, 88 4° 5° e 6° da Lei n°
4.320/64).%°

O projeto de lei elaborado pelo Poder Executivo deve ser encaminhado ao
Poder Legislativo até 31 de agosto do primeiro ano de mandato do Chefe do
executivo e deve ser devolvido para sancdo até o encerramento da sesséo
legislativa (art. 57 da CF)**. Assim, a sua vigéncia tem inicio no segundo

exercicio financeiro de um mandato e termina no primeiro exercicio financeiro

% 8 40 . Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta Constituicdo serdo
elaborados em consonéncia com o plano plurianual e apreciados pelo Congresso Nacional.

§ 7° - Os orcamentos previstos no § 5° | e Il, deste artigo, compatibilizados com o plano plurianual,
terdo entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional.

§ 4° Classificam-se como investimentos as dota¢des para o planejamento e a execugdo de obras,
inclusive as destinadas a aquisi¢cdo de imoOveis considerados necessarios a realizacao destas Ultimas,
bem como para os programas especiais de trabalho, aquisi¢cdo de instala¢des, equipamentos e material
permanente e constituicdo ou aumento do capital de empresas que nado sejam de carater comercial ou
financeiro.

§ 5° Classificam-se como Inversdes Financeiras as dotacdes destinadas a: | - aquisicdo de iméveis, ou
de bens de capital ja em utilizacao; Il - aquisicao de titulos representativos do capital de empresas ou
entidades de qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento do capital; Il -
constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas que visem a objetivos comerciais ou
financeiros, inclusive operagées bancarias ou de seguros.

§ 6° S&o Transferéncias de Capital as dota¢des para investimentos ou inversdes financeiras que outras
pessoas de direito pablico ou privado devam realizar, independentemente de contraprestacao direta em
bens ou servigos, constituindo essas transferéncias auxilios ou contribuigbes, segundo derivem
diretamente da Lei de Orcamento ou de lei especialmente anterior, bem como as dota¢gbes para
amortizagéo da divida publica.

“LArt. 57. 0 Congresso Nacional reunir-se-a, anualmente, na Capital Federal, de 2 de fevereiro a 17 de

julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro.

40
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do mandato subsequente (art. 35, § 2° |, do ADCT). *?

Regis Fernandes de Oliveira afirma que é possivel a alteracdo do Plano

Plurianual durante o periodo de sua vigéncia:

Se alteradas forem as circunstancias econémicas e sociais do
Estado, nada impede que haja mudanca no Plano. Este nao é
estatico, mas dinamico, objetivando alcancar as novas
realidades. Cabe, pois, por novo projeto, encaminhar as
mudancas que forem imprescindiveis, com adaptacdo dos
novos rumos do pais.*®

2.3.2 Lei de diretrizes orcamentarias

Considera-se um instrumento complementar de planejamento governamental
de carater anual que fixa prioridades, em conformidade com o plano plurianual,

e orienta a elaborac&o do orgcamento anual.

Nos termos do paragrafo 2° do artigo 165 da CF88, a lei de diretrizes
orcamentérias compreendera as metas e prioridades da administracdo publica
federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro
subsequente, orientara a elaboracédo da lei orcamentaria anual, dispora sobre
as alteracOes na legislacéo tributaria e estabelecera a politica de aplicacédo das

agéncias financeiras oficiais de fomento.

O artigo 4°da Lei de Responsabilidade Fiscal acres centa que a lei de diretrizes
orcamentarias dispora também sobre: equilibrio entre receitas e despesas;
critérios e forma de limitacdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses
previstas na alinea “b” do inciso Il deste artigo, no artigo 9°e no inciso Il do §

1° do artigo 31; normas relativas ao controle de custos e a avaliacdo dos

42§ 20 . Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, | e Il, serdo
obedecidas as seguintes normas: | - 0 projeto do plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato presidencial subseqiiente, sera encaminhado até quatro meses antes
do encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da
sessao legislativa;

3 OLIVEIRA, op. cit., p. 339.
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resultados dos programas financiados com recursos dos or¢camentos; demais
condicOes e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e
privadas, bem como ordena que integrara este projeto de lei os anexos

previstos nos paragrafos contidos neste dispositivo.**

Cabe salientar, ainda, que a lei em comento disciplina os limites para a
elaboracdo das propostas de orcamento dos Poderes Legislativo e Judiciario,
do Ministério Publico e da Defensoria Publica (arts. 99, 8 1° 127, 8§ 3° e 134, §
2° da CF/88)* e a politica de pessoal (arts. 51, IV, 52, XlII, 169, §1° |, da
CF88).%°

g 1° Integrara o projeto de lei de diretrizes orgcamentarias Anexo de Metas Fiscais, em que ser&o
estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas, despesas,
resultados nominal e primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para
os dois seguintes.

§ 2° O Anexo conterd, ainda: | - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior; Il -
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 0s objetivos da politica econdmica nacional; Ill - evolugdo do
patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios, destacando a origem e a aplicagcdo dos recursos
obtidos com a alienagé&o de ativos; IV - avaliagcdo da situacao financeira e atuarial: a) dos regimes geral
de previdéncia social e préprio 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
compensacao da rendncia de receita e da margem de expansédo das despesas obrigatorias de carater
continuado.
§ 3° A lei de diretrizes orcamentarias conter4d Anexo de Riscos Fiscais, onde serdo avaliados os
passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias
a serem tomadas, caso se concretizem.
§ 4° A mensagem que encaminhar o projeto da Unido apresentara, em anexo especifico, os objetivos
das politicas monetaria, crediticia e cambial, bem como os parametros e as projecfes para seus
principais agregados e variaveis, e ainda as metas de inflagdo, para o exercicio subseqiente.

§ 1° - Os tribunais elaborardo suas propostas or¢camentarias dentro dos limites estipulados
conjuntamente com os demais Poderes na lei de diretrizes orgamentarias.
§ 3° - O Ministério Publico elaborara sua proposta orgamentaria dentro dos limites estabelecidos na lei
de diretrizes orgcamentarias.
§ 2° As Defensorias Publicas Estaduais sdo asseguradas autonomia funcional e administrativa e a
iniciativa de sua proposta orgcamentaria dentro dos limites estabelecidos na lei de diretrizes
orgcamentérias e subordinacéo ao disposto no art. 99, § 2°. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 45,
de 2004)

4 Art. 51. Compete privativamente a Camara dos Deputados: IV - dispor sobre sua organizagao,
funcionamento, policia, criagdo, transformacédo ou extingdo dos cargos, empregos e fung¢des de seus
servicos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva remuneracdo, observados os parametros
estabelecidos na lei de diretrizes orgamentdrias; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998)

Art. 52. Compete privativamente ao Senado Federal: XllI - dispor sobre sua organizagéo,
funcionamento, policia, criagdo, transformacéo ou extingdo dos cargos, empregos e fung¢des de seus
servicos, e a iniciativa de lei para fixacdo da respectiva remuneracdo, observados os parametros
estabelecidos na lei de diretrizes orgamentarias; (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de
1998)

§ 1° A concesséo de qualquer vantagem ou aumento de remuneracgéo, a criagdo de cargos, empregos e
funcbes ou alteracdo de estrutura de carreiras, bem como a admissdo ou contratagdo de pessoal, a
qualquer titulo, pelos 6rgdos e entidades da administracdo direta ou indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo poder publico, s6 poderéo ser feitas: (Renumerado do paragrafo Gnico, pela
Emenda Constitucional n® 19, de 1998) Il - se houver autorizagdo especifica na lei de diretrizes
orcamentarias, ressalvadas as empresas publicas e as sociedades de economia mista. (Incluido pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)
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O projeto de lei elaborado pelo Chefe do Poder Executivo deve ser
encaminhado ao Poder Legislativo até 15 de abril de cada ano e deve ser
devolvido para sancdo até o encerramento do primeiro periodo da sesséo
legislativa (art. 57, § 2° da CF e art. 35, § 2° 1I, do ADCT)*.

2.3.3 Lei orcamentaria anual

Cuida-se de instrumento de execucdo do planejamento governamental, de
carater dinamico-operativo, que estabelece os meios para a realizacao dos fins
estipulados nos planos de governo, discriminando 0s recursos orgcamentarios e
financeiros para que sejam atingidas as metas e prioridades estabelecidas pela
Lei de Diretrizes Orgamentérias.

Com previsdo no paragrafo 5° do artigo 165 da CF/88, a lei orcamentaria anual

compreendera:

a) o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacdes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

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

c) o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados, da administracao direta ou indireta, bem como

os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

O projeto de lei orcamentaria, além dos gastos, devera conter a previsao de
receitas que se pretende arrecadar, nos termos dos artigos 29 e 30 da Lei n°
4.32064" e artigo 12 da Lei Complementar 101/2000,*° e devera estar de

47§ 20 - A sessdo legislativa ndo serd interrompida sem a aprovacdo do projeto de lei de diretrizes
orgamentarias.
Il - o projeto de lei de diretrizes orcamentarias serd encaminhado até oito meses e meio antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para san¢édo até o encerramento do primeiro periodo
da sessao legislativa;

8 Art. 29. Cabera aos orgdos de contabilidade ou de arrecadacao organizar demonstracdes mensais da
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acordo com o Plano Plurianual, a Lei de diretrizes orcamentarias e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (arts. 5°ao 79. *°

O projeto de lei elaborado pelo Chefe do Poder Executivo deve ser
encaminhado ao Poder Legislativo até 31 de agosto de cada ano e deve ser
devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo legislativa (art. 57 da

receita arrecadada, segundo as rubricas, para servirem de base a estimativa da receita, na proposta
orcamentaria.

Paragrafo unico. Quando houver 6rgado central de orcamento, essas demonstracdes ser-lhe-do
remetidas mensalmente.

Art. 30. A estimativa da receita terda por base as demonstragdes a que se refere o artigo anterior a
arrecadacédo dos trés ultimos exercicios, pelo menos bem como as circunstancias de ordem conjuntural
e outras, que possam afetar a produtividade de cada fonte de receita.

9 Art. 12. As previsGes de receita observardo as normas técnicas e legais, considerardo os efeitos das
alteracdes na legislacéo, da variac@o do indice de precos, do crescimento econémico ou de qualquer
outro fator relevante e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolugdo nos ultimos trés anos,
da projecéo para os dois seguintes aquele a que se referirem, e da metodologia de célculo e premissas
utilizadas.

§ 1° Reestimativa de receita por parte do Poder Legislativo s6 sera admitida se comprovado erro ou
omissao de ordem técnica ou legal.

§ 2° O montante previsto para as receitas de operagbes de crédito ndo podera ser superior ao das
despesas de capital constantes do projeto de lei orcamentaria. (Vide ADIN 2.238-5)

§ 3° O Poder Executivo de cada ente colocara a disposigéo dos demais Poderes e do Ministério PUblico,
no minimo trinta dias antes do prazo final para encaminhamento de suas propostas orgcamentérias, 0s
estudos e as estimativas das receitas para o exercicio subseqiente, inclusive da corrente liquida, e as
respectivas memdrias de calculo.

* Art. 5° O projeto de lei orgamentéaria anual, elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com
a lei de diretrizes orgcamentarias e com as normas desta Lei Complementar: | - contera, em anexo,
demonstrativo da compatibilidade da programacdo dos orgcamentos com oS objetivos e metas
constantes do documento de que trata o § 1° do art. 4% Il - sera acompanhado do documento a que se
refere o § 6° do art. 165 da Constituicdo, bem como das medidas de compensacdo a rendncias de
receita e ao aumento de despesas obrigatérias de carater continuado; Ill - contera reserva de
contingéncia, cuja forma de utilizagdo e montante, definido com base na receita corrente liquida, serdo
estabelecidos na lei de diretrizes orcamentarias, destinada ao: b) atendimento de passivos contingentes
e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

§ 1° Todas as despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, e as receitas que as
atenderao, constardo da lei orgamentaria anual.

§ 2° O refinanciamento da divida publica constara separadamente na lei orcamentaria e nas de crédito
adicional.

§ 3° A atualizacdo monetaria do principal da divida mobiliaria refinanciada ndo podera superar a
variacao do indice de precos previsto na lei de diretrizes orcamentarias, ou em legisla¢éo especifica.

§ 4° E vedado consignar na lei orgamentaria crédito com finalidade imprecisa ou com dotag&o ilimitada.
§ 5° A lei orcamentaria ndo consignara dotacdo para investimento com duragio superior a um exercicio
financeiro que néo esteja previsto no plano plurianual ou em lei que autorize a sua inclusdo, conforme
disposto no § 1° do art. 167 da Constituig&o.

§ 6° Integrardo as despesas da Unido, e serdo incluidas na lei orgamentaria, as do Banco Central do
Brasil relativas a pessoal e encargos sociais, custeio administrativo, inclusive os destinados a beneficios
e assisténcia aos servidores, e a investimentos.

Art. 7° O resultado do Banco Central do Brasil, apurado apds a constituicio ou reversio de reservas,
constitui receita do Tesouro Nacional, e sera transferido até o décimo dia util subsequliente a aprovacao
dos balangos semestrais.

§ 1° O resultado negativo constituird obrigagdo do Tesouro para com o Banco Central do Brasil e sera
consignado em dotagdo especifica no orgcamento.

§ 2° O impacto e o custo fiscal das operagBes realizadas pelo Banco Central do Brasil serdo
demonstrados trimestralmente, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orgamentarias da Unido.
§ 3° Os balancos trimestrais do Banco Central do Brasil conterdo notas explicativas sobre os custos da
remuneracdo das disponibilidades do Tesouro Nacional e da manutencdo das reservas cambiais e a
rentabilidade de sua carteira de titulos, destacando os de emisséo da Unido.
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CF/88 e art. 35, § 2 IIl, do ADCT).>!

2.4 Processo orcamentario

O ciclo orcamentario pode ser definido como um processo continuo, dinamico e
flexivel, por meio do qual se elabora, aprova, executa, controla e avalia a
programacao de dispéndios do setor publico nos aspectos fisico e financeiro e
corresponde ao periodo de tempo em que se processam as atividades tipicas

do orcamento publico, desde sua concepcao até a sua execucao.

Cabe destacar, neste ciclo, as fases de tramitacdo do or¢camento publico,
consistentes na sua elaboragédo, aprovacédo e execucgao, da qual decorrem a
fiscalizacdo e controle que sdo o objeto do presente estudo. Tais fases sdo
sucessivas, ja que o encerramento de uma da inicio a outra de forma imediata,

e todas est&0 sobrepostas a propria execucéo orcamentaria.”

2.4.1 Elaboracgéo do orgamento

Dando inicio ao ciclo orcamentario, a elaboracédo do orcamento “corresponde a
tarefa de fazer a previsao da receita e a fixacdo da despesa, a fim de serem as
verbas e gastos cotados e autorizados pelo Poder Legislativo antes de sua

execucdo.”*

De acordo com disposto nos artigos 84, XXIII,>> e 165 da CF/88, verifica-se que

-0 projeto de lei orcamentaria da Unido sera encaminhado até quatro meses antes do encerramento

do exercicio financeiro e devolvido para san¢éo até o encerramento da sessao legislativa.

52 MELO, Fernando Freitas. Orgcamento publico e SIAFI. Disponivel em:
<http://www.virtual.vserver.com.br/>. Acesso em: 22 nov. 2009, p. 33.

3 BARROS, Luiz Celso de. Ciéncia das finangas: fundamentos de direito financeiro e tributario. 5. ed. Sdo
Paulo: Edipro, 1999, p. 443.

54 CAMPQOS, Dejalma de. Direito financeiro e orgcamentario. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 59.

5 Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: XXIII - enviar ao Congresso Nacional o
plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes orcamentarias e as propostas de orgcamento previstos
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compete ao Chefe do Poder Executivo encaminhar ao Poder Legislativo os
respectivos projetos de leis orcamentéarias, dentro dos prazos determinados no
artigo 35 do ADCT.>®

Os Poderes Legislativo e Judiciario, através dos seus 6rgdos de cupula, devem
encaminhar ao Poder Executivo as suas propostas orgcamentarias para que
seja encaminhada ao Legislativo uma peca unica contendo todas as receitas e
despesas (art. 99, § 19 e 165 da CF/88).

Caso o Chefe do executivo ndo remeta 0s projetos orcamentarios nos prazos
fixados, adotar-se-a o disposto no artigo 32 da Lei n°4.32064, de modo que o
Poder Legislativo considerara como proposta a Lei de Or¢camento vigente, com

as devidas atualiza¢@es por indices oficiais.

O artigo 62, 8§ 1° 1, “d”, da CF/88 vedou a edicdo de medidas provisorias sobre
matéria relativa a planos plurianuais, diretrizes orgcamentarias, orcamento e
créditos adicionais e suplementares, ressalvando o disposto no § 3°do artigo
167 do texto constitucional, no sentido de que a abertura de crédito
extraordinario somente sera admitida para atender a despesas imprevisiveis e
urgentes, como as decorrentes de guerra, comocao interna ou calamidade

publica, observado o disposto no artigo 62.

2.4.2 Aprovacéo do orgcamento

Na sequéncia, cabe ao Poder Legislativo apreciar os projetos de lei
orcamentaria, obedecendo aos procedimentos especiais previstos no
Regimento Interno do Congresso Nacional, nas Constituicbes Estaduais e nas
Leis organicas, na medida em que se tratar de orcamento federal, estadual ou

municipal.

nesta Constituicao;

% Tal dispositivo vem sendo adotado, inclusive pelos demais entes federados, Estados e Municipios, em
razdo da falta da regulamentacgéo especifica determinada pelo artigo 165, § 99 |, da CF/88 (Projeto de
Lei Complementar n°135/1996).
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Inicialmente, os parlamentares avaliam a proposta apresentada e tém a
oportunidade de ouvir tanto as autoridades governamentais como a sociedade.
E até que seja iniciada a votacdo, também, € possivel a apresentacdo de

mensagem do Chefe do Executivo propondo a modificacado nos projetos de lei.

Caso as alteragcdes do projeto resultem em recursos sem destinagéo
especifica, aplicar-se-a o disposto no artigo 166, 8§ 8° da CF/88, e esses
recursos que, em decorréncia de veto, emenda ou rejeicdo do projeto de lei
orcamentéria anual, ficarem sem despesas correspondentes poderdo ser
utilizados, conforme o caso, mediante créditos especiais ou suplementares,

com prévia e especifica autorizacao legislativa.

O prazo para que ocorra esta apreciacdo também tem a sua previsdo contida,
provisoriamente, no artigo 35 do ADCT. Apés a aprovacdo do Poder
Legislativo, o projeto devera retornar ao Poder Executivo para sua san¢ao ou
veto. E, uma vez sancionada, a lei orcamentaria sera promulgada,

proclamando-se a sua executoriedade.

2.4.3 Execucao orcamentaria

Finalizando o ciclo, a execucdo do orcamento “compreende 0s meios através
dos quais se efetivam as arrecadacdes da receita e se processa a realizacéo

n57

da despesa publica,”" através do empenho, da liquidacdo e do pagamento,

previstos nos artigos 58 a 70 da Lei n°4.320/64.

Num primeiro momento, ocorre o empenho da despesa, que nos termos do
artigo 58 da Lei n°4.320/64, é o ato emanado de autoridade competente que
cria para o Estado a obrigagdo de pagamento pendente ou ndo de implemento
de condicdo, mediante a expedicdo do documento denominado nota de

empenho, que se destina a reservar recursos para uma determinada despesa

> CAMPOS, op. cit., p. 61.
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orgcamentéria, obedecidos os limites estritamente legais.

Com o empenho visa-se controlar as reservas de recursos realizadas, para que
a Administracdo Publica tenha plena ciéncia dos valores comprometidos com
despesas ja efetuadas, evitando-se, assim, a realizacdo de despesas sem a
devida autorizacdo e as consequentes anulagbes por falta de verba

orcamentaria.

Uma vez entregue o bem ou prestado o servigo, processa-se a liquidagao da
despesa, que consiste na verificagao do direito adquirido pelo credor tendo por
base os titulos e documentos comprobatérios do respectivo crédito (art. 63 da
Lei n°4.32064), e que tem por finalidade reconhec er ou apurar a origem e o
objeto do que se deve pagar, a importancia exata a pagar e a quem se deve
pagar para extinguir a obrigagéo (8 1°do citado di spositivo), bem como realizar
a comparacao entre o que foi contratado e o que foi efetivamente entregue ou

realizado, por meio da Nota de Langcamento.

Apés a liquidacdo da despesa, é feito o pagamento ao credor pela autoridade
competente, por meio da emissdo de ordem bancéaria ou outro instrumento

financeiro, finalizando-se, assim, a realizacdo da despesa.

As despesas empenhadas, mas ndo pagas até o dia 31 de dezembro, sao
inscritas em restos a pagar (art. 36 da Lei n°4.32 0/64),>® o0 que permite que sua
realizacdo continue a ocorrer normalmente no curso do exercicio seguinte. No
entanto, conforme disposto no artigo 42 da Lei de Responsabilidade Fiscal, é
vedado ao titular de Poder ou 6rgado referido no artigo 20, nos ultimos dois
quadrimestres do seu mandato, contrair obrigacdo de despesa que n&o possa
ser cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha parcelas a serem pagas
no exercicio seguinte sem que haja suficiente disponibilidade de caixa para

este efeito.

% Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de
dezembro distinguindo-se as processadas das nao processadas.
Paragrafo Gnico. Os empenhos que sorvem a conta de créditos com vigéncia plurienal, que ndo tenham
sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a Pagar no ultimo ano de vigéncia do crédito.
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Por outro lado, de acordo com o disposto no artigo 67 da Lei n°4.32064, “os

pagamentos devidos pela Fazenda Nacional Federal, Estadual ou Municipal,

em virtude de sentenca judiciaria, deverdo ser feitos com observancia da

ordem de apresentacdo dos precatorios.

159

Por fim, cabe distinguir a execucéo orcamentaria da financeira:

Normalmente ha interpretacbes equivocadas do que venha a
ser execucdo orcamentaria e financeira. Perfeitamente
compreensivel esse equivoco, pois a execugdo orgcamentaria e
financeira ocorrem concomitantemente. Esta afirmativa tem
como sustentacao o fato de que a execuc¢do tanto orcamentaria
como financeira estdo atreladas uma a outra. Havendo
orcamento e ndo existindo o financeiro, ndo podera ocorrer a
despesa. Por outro lado, pode haver recurso financeiro, mas
ndo se poderd gasta-lo, se ndo houver a disponibilidade
orcamentaria. Em consequéncia, pode-se definir execucdo
orcamentaria como sendo a utilizacdo dos créditos
consignados no Orcamento ou Lei Orcamentaria Anual - LOA.
J& a execucdo financeira, por sua vez, representa a utilizacédo
de recursos financeiros, visando atender a realizacdo dos
projetos e/ou atividades atribuidas as Unidades Orcamentarias
pelo Orcamento.®

9 CAMPOS, op. cit. p. 61.

60

BRASIL.

Ministério

da Fazenda. Tesouro Nacional. Portal do Siafi. Disponivel em:

<http://www.tesouro.fazenda.gov.br/siafi/atribuicoes_01.asp>. Acesso em: 2 Nov. 2009.
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3 FISCALIZACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

Salientando a importancia da fiscalizacdo para a efetiva aplicacdo do principio
da legalidade aos atos da Administracdo Publica, José Afonso da Silva

asseverou que:

O principio de que a Administracdo se subordina a lei —
principio da legalidade — revela-se como uma das conquistas
mais importantes da evolucdo estatal. Seria, contudo, ineficaz
se ndo se previssem meios de fazé-lo valer na pratica. A
funcdo de fiscalizagdo engloba esses meios que se
preordenam no sentido de impor a Administracdo o respeito a
lei, quando sua conduta contrasta com esse dever, ao qual se
adiciona o dever de boa administracdo, que fica também sob a
vigilancia dos sistemas de controle.®*

Complementando, precisa ¢é a licdo de James Giacomoni ao afirmar que a:

Fiscalizacdo é a técnica de controle que verifica se 0 objeto dos
programas de governo existe, corresponde as especificacbes
estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi
definido e guarda queréncia com as condi¢des e caracteristicas
pretendidas e se os mecanismos de controle administrativo sdo
eficientes. A fiscalizacdo tem por principal finalidade avaliar a
execucdo dos programas de governo integrantes ou nao dos
orcamentos da Unido e do plano plurianual.®

Com previsdo no artigo 70 da CF/88, depreende-se que a fiscalizagédo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencbes e renuncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema
de controle interno de cada Poder.

®1 SILVA, op. cit., p.725.
62 GIACOMONI, James. Orcamento publico. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 355-356.
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3.1 Extensao da fiscalizacéo

Como nenhuma entidade de cunho administrativo pode ficar de fora da
fiscalizagdo de suas contas pelas autoridades competentes, estédo sob controle
além da Unido, Estados, Municipios, Distrito Federal, as entidades da
administracdo direta e da administracdo indireta, previstas no artigo 4° do
Decreto-Lei n°200, de 25 de fevereiro de 1967.

Neste contexto, a administracdo direta compreende, além dos servigos
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, as atividades financeiras exercidas pelos Poderes Legislativo e

Judiciario e pelo Tribunal de Contas.

Ja a administracdo indireta abarca as entidades dotadas de personalidade
juridica prépria (Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de Economia
Mista e fundaces publicas instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal®®),
as gquais se vinculam ao Ministério em cuja area de competéncia estiver

enquadrada sua principal atividade.

O paréagrafo unico do artigo 70 da CF/88 ampliou o rol de pessoas que estédo
sujeitas ao controle, ao definir que, também, prestara contas qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniéria.

Na esteira do referido dispositivo, a Lei n°8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei
Organica do Tribunal de Contas da Unido - LOTCU), estabeleceu em seu artigo
5°que a jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido abrange, além das pessoas

fisicas, 6rgdo ou entidade que estejam nas condi¢des acima citadas, também:

a) aqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que

resulte dano ao Erario;

83 Artigo 71, Il e 11l da CF/88.
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d)

f)

)

h)

3.2
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os dirigentes ou liquidantes das empresas encampadas ou sob
intervencdo ou que de qualquer modo venham a integrar, proviséria ou
permanentemente, o patrimoénio da Unido ou de outra entidade publica
federal;

0S responsaveis pelas contas nacionais das empresas supranacionais de
cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos
termos do tratado constitutivo;

0s responsaveis por entidades dotadas de personalidade juridica de
direito privado que recebam contribuicdes parafiscais e prestem servigo
de interesse publico ou social;

todos aqueles que |Ihe devam prestar contas ou cujos atos estejam
sujeitos a sua fiscalizacdo por expressa disposicao de Lei;

0S responsaveis pela aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido, mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

0s sucessores dos administradores e responsaveis a que se refere este
artigo, até o limite do valor do patrimonio transferido, nos termos do inciso
XLV do art. 5°da Constituicdo Federal;

0s representantes da Unido ou do Poder Pablico na assembléia geral das
empresas estatais e sociedades anénimas de cujo capital a Unido ou o
Poder Publico participem, solidariamente, com os membros dos conselhos
fiscal e de administracdo, pela pratica de atos de gestdo ruinosa ou
liberalidade a custa das respectivas sociedades.

Modalidades de fiscalizacdo

José Afonso da Silva (apud OLIVEIRA, 2008, p. 390) ensina que “a
contabilidade financeira tem por objeto registrar sistematicamente as

transacdes a que da lugar a execucéo do orcamento.”

Através desta atividade técnica € possivel controlar numericamente os gastos

publicos, pois a “contabilidade evidenciard perante a Fazenda Publica a
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situacao de todos quantos, de qualquer modo, arrecadem receitas, efetuem
despesas, administrem ou guardem bens a ela pertencentes ou confiados”,
sendo que “todo ato de gestdo financeira deve ser realizado por forca do
documento que comprove a operacao e registrado na contabilidade, mediante
classificagdo em conta adequada” (art. 83 da Lei n° 4.32064 e art. 77 do
Decreto-Lei n°20067).

Preleciona José de Ribamar Caldas Furtado que:

a fiscalizacdo contdbil se concretiza por intermédio da
escrituracdo, doa balancos e da andlise dos resultados
econbmicos e financeiros; e se interiga com as outras
modalidades de fiscalizacdo - financeira, or¢camentaria,
operacional ou patrimonial -, pois os fatos que compdem
gualquer dessas atividades séo igualmente controlados pela
Contabilidade.*

O procedimento a ser adotado para realizacdo da fiscalizagdo contébil tem
previsao contida nos artigos 84 a 89 da Lei n°4.32 064 e nos artigos 78 a 93 do
Decreto-Lei n°200/67. Na sequéncia, as modalidades financeira e orcamentaria
estdo previstas nos artigos 90 a 93 da referida lei,®> 4° § 3° 8% 93 18 a 23 e
42 da LRF, 198 e 212 da CF/88 e 60 e 77 do ADCT.

Enquanto a fiscalizacdo financeira realiza-se através da verificacdo das
receitas e despesas, ja que tem por objeto o controle do fluxo de caixa e suas
amplas repercussfes, a orcamentaria preocupa-se com a correta aplicacédo das
leis orcamentarias desde sua formulacéo até a efetiva execucdo do orcamento,

averiguando-se o cumprimento de todas as regras e principios atinentes ao

® FURTADO, José de Ribamar Caldas. Elementos de direito financeiro: Sistema orcamentario (PPA, LDO
e LOA), Despesa publica, Receita publica, Responsabilidade fiscal e Controle da execucéo
or¢camentaria. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 319.

8 Art. 90 A contabilidade devera evidenciar, em seus registros, o0 montante dos créditos orgamentarios
vigentes, a despesa empenhada e a despesa realizada, & conta dos mesmos créditos, e as dotagles
disponiveis.

Art. 91. O registro contabil da receita e da despesa far-se-4 de acordo com as especificacoes
constantes da Lei de Orgamento e dos créditos adicionais.

Art. 92. A divida flutuante compreende: | - os restos a pagar, excluidos os servicos da divida; Il - os
servigos da divida a pagar; Ill - os depositos; IV - os débitos de tesouraria.

Paragrafo Gnico. O registro dos restos a pagar far-se-a por exercicio e por credor distinguindo-se as
despesas processadas das ndo processadas.

Art. 93. Todas as operagdes de que resultem débitos e créditos de natureza financeira, ndo
compreendidas na execucao or¢camentaria, serdo também objeto de registro, individuagédo e controle
contabil.
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sistema orcamentario. °®

Ja na fiscalizacdo operacional sdo observados os procedimentos legais
adotados para a arrecadacao de recursos e a liberacdo de verbas, através da
analise de documentos e da realizacdo de inspecfes e visitas, as quais
possibilitam a confirmacdo dos valores constantes dos registros contabeis e a
verificacdo de como estdo sendo utilizados os recursos materiais e humanos
da Administracdo Publica. “Nesse procedimento, as atencfes estdo voltadas
para mensuracdo da qualidade do gasto publico, para a efetividade das

politicas publicas e a funcionalidade dos 6rgéos e entidades publicas.”®’

Finalmente, na fiscalizacéo patrimonial se controla a situacdo dos bens®® que
constituem o patriménio publico, em especial dagueles que possuem uma
destinacdo especifica (arts. 94 a 100 da Lei n° 4.320%64),*° podendo-se,
também, ser realizadas inspecdes, para a verificacdo da existéncia dos bens

contabilizados e seu estado de conservacéao.

José Carlos O. de Carvalho e Lino Martins Silva discorrem sobre as citadas
modalidades de fiscalizagdo, descrevendo o campo de atuacdo de cada uma

 FURTADO, op. cit., p. 319-320.

°71d. Ibid. p. 322.

% S50 todos aqueles, quer corpéreos, quer incorpéreos — portanto, imoveis, mdveis, semoventes,
créditos, direitos e a¢gbes — que pertengam, a qualquer titulo, a Unido, Estados e Municipios, respectivas
autarquias e fundacdes de Direito Publico. Configuram esses bens o patriménio publico e se encontram
sob o regime di Direito Publico. (FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 1995, p. 359)

9 Art. 94. Havera registros analiticos de todos os bens de carater permanente, com indicacdo dos
elementos necessarios para a perfeita caracterizagdo de cada um deles e dos agentes responsaveis
pela sua guarda e administragéo.

Art. 95 A contabilidade mantera registros sintéticos dos bens moveis e imdveis.

Art. 96. O levantamento geral dos bens méveis e imdveis tera por base o inventario analitico de cada
unidade administrativa e os elementos da escrituragao sintética na contabilidade.

Art. 97. Para fins orcamentarios e determinacéo dos devedores, ter-se-a o registro contabil das receitas
patrimoniais, fiscalizando-se sua efetivagéo.

Art. 98. A divida fundada compreende os compromissos de exigibilidade superior a doze meses,
contraidos para atender a desequilibrio orgamentério ou a financeiro de obras e servigos publicos. (Veto
rejeitado no D.O. 05/05/1964)

Paragrafo Unico. A divida fundada sera escriturada com individuacéo e especificagbes que permitam
verificar, a qualquer momento, a posicdo dos empréstimos, bem como 0s respectivos servicos de
amortizacao e juros.

Art. 99. Os servigos publicos industriais, ainda que ndo organizados como empresa publica ou
autarquica, manterdo contabilidade especial para determinacdo dos custos, ingressos e resultados, sem
prejuizo da escrituragdo patrimonial e financeiro comum.

Art. 100 As alteragbes da situacdo liquida patrimonial, que abrangem os resultados da execug&o
orgcamentéria, bem como as variag6es independentes dessa execucdo e as superveniéncias e
insubsisténcia ativas e passivas, constituirdo elementos da conta patrimonial.
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[...] a fiscalizacdo financeira ocupa-se em verificar se a
administracdo dos recursos financeiros esta sendo realizada de
acordo com as normas e principios da administracdo publica,
nao s6 com relacdo a arrecadacado, gerenciamento e aplicacéo
dos recursos, como em relacdo a regularidade das renuncias -
de receitas e concessfes de auxilios e subvencdes. Vale
ressaltar que a Lei de Responsabilidade Fiscal veio conferir
grande relevancia ao acompanhamento e a fiscalizacdo
financeira, impondo severas penas aos administradores
descuidados.

[...]

A Fiscalizacdo Orcamentaria consiste no acompanhamento
pelo Legislativo dos trabalhos de previsdo, execucéo e controle
orcamentarios. Em se tratando de financas publicas, a Lei
Orcamentaria Anual - LOA, popularmente conhecida
simplesmente por orgamento, € o mais importante instrumento
de gerenciamento orcamentéario e financeiro da administracdo
publica, cuja principal finalidade é gerenciar o equilibrio entre
receitas e despesas.

[...]

a fiscalizacdo operacional diz respeito ao acompanhamento e
avaliacdo das ac¢Bes empreendidas pelo orgdo/entidade para
alcancar seus obijetivos institucionais, em especial quanto aos
aspectos de economia, eficiéncia e eficacia. Acrescenta, ainda,
gue ¢é muito deficiente na administracdo Publica essa
fiscalizacdo, em funcdo de, regra geral, ndo existir um sistema
de apuracao de custos.

[...]

a fiscalizacdo patrimonial diz respeito ndo sé ao controle de
bens moéveis ou iméveis, mas também de créditos, titulos de
renda, participacdes e almoxarifado, além das dividas e de
fatos que, direta ou indiretamente possam afetar o patrimonio.
A LRF destaca trés aspectos no tocante & administracdo do
patrimdnio dos entes publicos — as disponibilidades de caixa, a
preservacdo do patrimbénio e as relagdes com as empresas
controladas pelo Poder Publico.”

3.3 Aspectos da fiscalizagéo

Conforme disposto no artigo 70 da CF/88, as fiscalizagbes acima descritas

0 CARVALHO, José Carlos O. de; SILVA, Lino Martins. A fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas
do municipio do Rio de Janeiro — 0 caso FUNDET. Revista de Contabilidade do Mestrado em Ciéncias

Contabeis

da UERJ.

Rio de Janeiro. v. 9, n. 1, 2004, p. 53-76. Disponivel em:

<http://www.sergiomariz.com/mcc.uerj/index.php?option=com_docmané&task=cat_view&gid=54&Itemid=
51>. Acesso em: 14 nov. 2009, p. 64- 65.
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verificam se, no emprego dos recursos publicos, foram devidamente
observados a legalidade, a legitimidade e a economicidade, bem como recairéo

sobre a aplicacéo de subvencdes e a renuncia de receitas.

3.3.1 Controle de legalidade

Nos termos do artigo 37 da CF88, a legalidade é um dos principios
norteadores da Administracéo Publica direta e indireta e:

em se tratando de servidores publicos, prevalece o principio da
Legalidade Estrita, segundo o qual o servidor s6 pode (e deve)
fazer o que a Lei lhe determina, diferentemente do particular ou
agente privado, ao qual é facultado fazer tudo o que a Lei ndo
proibe.”

Quanto a legalidade, a fiscalizacdo da atividade financeira do Estado se
restringe a observancia de todas as autorizacdes e limitacdes constantes da lei
orcamentéria durante a sua execucao. Desta forma, nada pode ser pago sem
previsdo orcamentaria, nem além dos créditos orcamentarios ou adicionais (art.
167, 1, da CF),”* sob pena de caracterizacéo do crime de responsabilidade (art.
85, VI, da CF).”

Tanto que, a Sumula 347 do Supremo Tribunal Federal, que conferia ao
Tribunal de Contas competéncia, inclusive, para apreciar a legalidade de atos
normativos federais, tem sido afastada pela Suprema Corte, conforme se extrai

da deciséo proferida pelo Ministro Gilmar Mendes em sede de liminar:

N&o me impressiona o teor da Sumula n°® 347 desta Corte,
segundo o qual “o Tribunal de Contas, 0 exercicio de suas
atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade das leis e dos
atos do Poder Publico”. A referida regra sumular foi aprovada

1d. Ibid., p. 62.

2 Art. 167. S&o vedados: Il - a realizacdo de despesas ou a assunc¢do de obrigacdes diretas que excedam
os créditos orcamentarios ou adicionais;

3 Art. 85. S0 crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que atentem contra a
Constituicao Federal e, especialmente, contra:VI - a lei orgcamentaria;
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na Sessao Plenaria de 13.12.1963, num contexto constitucional
totalmente diferente do atual. Até o advento da Emenda
Constitucional n°16, de 1965, que introduziu em no sso sistema
o controle abstrato de normas, admitia-se como legitima a
recusa, por parte de 6rgdos ndo-jurisdicionais, a aplicacdo da
lei considerada inconstitucional.

No entanto, € preciso levar em conta que o texto constitucional
de 1988 introduziu uma mudanca radical no nosso sistema de
controle de constitucionalidade. Em escritos doutrinarios, tenho
enfatizado que a ampla legitimacdo conferida ao controle
abstrato, com a inevitdvel possibilidade de se submeter
gualquer questdo constitucional ao Supremo Tribunal Federal,
operou uma mudanca substancial no modelo de controle de
constitucionalidade até entéo vigente no Brasil. Parece quase
intuitivo que, ao ampliar, de forma significativa, o circulo de
entes e oOrgdos legitimados a provocar o Supremo Tribunal
Federal, no processo de controle abstrato de normas, acabou o
constituinte por restringir, de maneira radical, a amplitude do
controle difuso de constitucionalidade. A amplitude do direito de
propositura faz com que até mesmo pleitos tipicamente
individuais sejam submetidos ao Supremo Tribunal Federal
mediante acdo direta de inconstitucionalidade. Assim, o
processo de controle abstrato de normas cumpre entre ndés
uma dupla funcdo: atua tanto como instrumento de defesa da
ordem objetiva, quanto como instrumento de defesa de
posicdes subjetivas.

Assim, a propria evolugdo do sistema de controle de
constitucionalidade no Brasil, verificada desde entdo, esta a
demonstrar a necessidade de se reavaliar a subsisténcia da
Sumula 347 em face da ordem constitucional instaurada com a
Constituicio de 1988."

3.3.2 Controle de legitimidade

No tocante & legitimidade, realiza-se o exame de mérito dos atos praticados
pelos agentes publicos, para se apurar se houve a satisfacdo das
necessidades publicas. Por isso, € possivel que um ato praticado em
observancia com os ditames legais seja nulo, por estar “em descompasso com

os valores fundamentais da sociedade”.”®

Oportuna a observacdo feita por José de Ribamar Caldas Furtado ao

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 27796DF. DJe-026 DIVULG

06/02/2009 PUBLIC 09/02/2009.
> HARADA, op. cit., p. 87.
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mencionar que:

Na retaguarda da fiscalizacdo do Ministério Publico, dos
controles interno e externo, e do jurisdicional, estd o controle
social. O povo digita na urna eletrénica, a cada quatro anos, o
julgamento que faz dos gestores publicos. E a oportunidade
que os cidaddos comuns tem de expurgar da vida publica os
responsaveis por administracdes ilegitimas.”®

3.3.3 Controle de economicidade

De acordo com o Manual de Auditoria de Natureza Operacional do Tribunal de
Contas da Unido, a economicidade consiste na minimizagcao dos custos dos
recursos utilizados na consecucao de uma atividade, sem comprometimento
dos padrdes de qualidade.”” Através do exame da relacdo custo-beneficio, é
verificado se o0 6rgao publico adotou o meio menos oneroso para o Estado e
obteve a melhor proposta para a efetivagdo da despesa publica.

3.3.4 Controle das subvencdes publicas

A fiscalizacdo, também, € realizada sobre a aplicacdo das subvencdes,
previstas no § 3°do artigo 12 da Lei n° 4.320%64. ® Entretanto, é possivel
concluir que ndo serdo contemplados somente os auxilios concedidos pelo
Estado a entidades publicas ou privadas que ndo possuam finalidade lucrativa,
com o intuito de auxilid-las na execugcdo de suas finalidades, quando estas

forem relevantes ou de interesse publico, mas também, quaisquer subvencdes

® FURTADO, op. cit., p. 333-334.

" BRASIL. Portaria n° 144, de 10 de julho de 2000. Aprova o Manual de Auditoria de Natureza
Operacional do Tribunal de Contas da Unido. Disponivel em:
<https://acessoseguro.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/comunidades/regulacao/biblioteca_digital/Manu
al_auditoria_no_0.pdf>. Acesso em: 22 Nov. 2009, p. 108.

8 § 30 Consideram-se subvencdes, para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas a cobrir
despesas de custeio das entidades beneficiadas, distinguindo-se como: | - subvencdes sociais, as que
se destinem a instituicdes publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade
lucrativa; Il - subvengdes econdmicas, as que se destinem a empresas publicas ou privadas de carater
industrial, comercial, agricola ou pastoril.
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sociais e econdomicas, as contribuicdes correntes e as contribuices de capital
e, por isso, “qualquer que seja a transferéncia de recursos publicos para
custeio ou investimento em pessoas de direito publico ou privado, com ou sem

finalidade lucrativa, deve estar sob o controle interno e externo.””®

3.3.5 Controle da renuncia de receita

Serdo, ainda, fiscalizadas as renancias de receitas, que ocorrem quando a lei
dispensa sua arrecadacado, por uma questao de politica fiscal. Tais incentivos
fiscais podem ser expressos na forma de anistia, remissao, subsidio, crédito
presumido, concessao de isencdo em carater ndo geral, alteragdo de aliquota
ou modificacdo de base de calculo que implique reducdo discriminada de
tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que correspondam a tratamento
diferenciado (art. 14, caput e § 1° da LRF). %

Esta fiscalizagdo tem como objetivo, dentre outros, verificar a eficiéncia,
eficacia e economicidade das acbes dos 6rgdos e entidades publicas, bem

como o real beneficio socioecondmico dessas renuncias, e para iSso:

sao realizadas auditorias, inspe¢des ou acompanhamentos nos
orgdos supervisores, bancos operadores e fundos que tenham
atribuicdo administrativa de conceder, gerenciar ou utilizar os
recursos decorrentes das aludidas renuncias, sem prejuizo do
julgamento das tomadas e prestacdes de contas apresentadas
pelo referidos 6rgaos, entidades e fundos, quando couber, na
forma estabelecida em ato normativo.®

" FURTADO, op. cit., p. 335.

8 Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
renincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
orgcamentérias e a pelo menos uma das seguintes condi¢g@es: | - demonstragdo pelo proponente de que
a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que
nao afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo préprio da lei de diretrizes orgamentarias;
Il - estar acompanhada de medidas de compensacao, no periodo mencionado no caput, por meio do
aumento de receita, proveniente da elevacéo de aliquotas, ampliacéo da base de célculo, majoracéo ou
criacdo de tributo ou contribui¢&o.

EVANGELISTA, Charles Mathusalem Soares. Evolucdo e Perspectivas do Controle dos Gastos
Tributario. In: WORKSHOP GASTOS TRIBUTARIOS DA UNIAO (Renuncia Fiscal), Brasilia, 21 e 22
mai. 2009. Disponivel em: <
http://www.receita.gov.br/historico/esttributarios/eventos/WorkShop/WorkShopGastosTributarios.htm>
Acesso em: 15 nov. 2009, p. 4.

81
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Tais medidas visam evitar a chamada “guerra fiscal”, que nada mais € do que a
“competicdo exacerbada, mediante concessdo de beneficios fiscais, que 0s
entes da Federacdo realizam com o objetivo de atrair para seus territorios
novos investimentos privados do setor industrial”, pois esses incentivos podem

prejudicar o sistema orgamentario.

Nesse sentido, cabe lembrar que a Lei de Responsabilidade Fiscal:

em combinagcdo com as normas constitucionais preexistentes,
pretende prover de racionalidade as concessbes de favores
fiscais, mediante a exigéncia de planejamento e a
transparéncia no procedimento de conceder beneficio
tributario, financeiro ou crediticio.®?

8 FURTADO, op. cit., p. 354.
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4 CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Dos ensinamentos de Jose Matias Pereira pode-se extrair que o or¢gamento
publico, “aceito como instrumento de planejamento e de controle da
administracdo publica, apresenta-se como uma técnica capaz de permitir que
periodicamente sejam reavaliados os objetivos e fins do governo”, e pode ser
considerado, “sem duvida alguma, a mais importante fonte de informacéo e de

controle democratico do Estado.”®®

A fiscalizacdo prevista no artigo 70 da CF88 sera exercida pelo Poder
Legislativo, diretamente, ou com o auxilio dos Tribunais de Contas, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder e do
Ministério Publico, devendo compreender (art. 75 da Lei n°4.320/64):

a) a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacéo da receita ou a
realizacdo da despesa, 0 nascimento ou a extincdo de direitos e
obrigacdes;

b) a fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por
bens e valores publicos;

c) o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios

e em termos de realizacéo de obras e prestacdo de servicos.

O artigo 59 da Lei de Responsabilidade Fiscal acrescenta que durante a
realizagdo do controle da execucdo orcamentéria, sera fiscalizado o

cumprimento das normas da referida Lei, com énfase no que se refere a:

a) atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias;

b) limites e condi¢cbes para realizacdo de operagBes de crédito e inscricdo
em Restos a Pagar;

c) medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao

respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;

8 MATIAS-PEREIRA, op. Cit., p. 246.
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d) providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para reconducao
dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos
limites;

e) destinacao de recursos obtidos com a alienacao de ativos, tendo em vista
as restricdes constitucionais e as desta Lei Complementar;

f) cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais, quando

houver.

Jack Diamond (apud GIACOMONI, 2007, p. 332) “observa que a fungcao de
controle, tradicionalmente percebida como parte da gestdo financeira, é vista

cada vez mais como mecanismo para a melhoria do desempenho do setor

publico”,®* ao mencionar que:

O controle cumpre uma ampla gama de atividades com
objetivos distintos. Tradicionalmente tem sido um mecanismo
tendente a assegurar, a0 goOverno e aos Seus ministérios
(controle interno) e ao Poder Legislativo (controle externo), que
0S recursos publicos sejam arrecadados e aplicados de acordo
com as dotacBes orcamentarias e outras leis relevantes
(controle de conformidade) e que o uso dados aos recursos de
acordo com a administracdo representa total e exatamente a
sua posicao financeira (controle financeiro) [...].

Com efeito, “a liberdade outorgada pela lei ao administrador esta vinculada a
finalidade publica em face da qual foi admitida a discricionariedade”, por isso,
mesmo dito discricionario, o ato nunca deixa de estar vinculado aos principios
expressos ou implicitos na Constituicdo Federal, especialmente os contidos

nos artigos 37 e 70.%°

Maria Sylvia Zanella Di Pietro salienta que:

Embora o controle seja atribuicdo estatal, o administrado
participa dele na medida em que pode e deve provocar o
procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus
interesses individuais, mas também na protecdo do interesse
coletivo. A Constituicdo outorga ao particular determinados
instrumentos de ac&o a serem utilizados com essa finalidade. E
esse, provavelmente, o mais eficaz meio de controle da

8 GIACOMINI, op. cit., p. 332.
8 OLIVEIRA, op. cit., p. 332-333.
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Administrac&o Publica: o controle popular.®®

4.1 Classificacoes

As modalidades de controle de Administracdo Publica podem ser classificadas
a partir de diversos critérios, sendo que € possivel se encontrar na doutrina as

seguintes classificacdes:

Quanto a natureza do 6rgao que exerce o controle: administrativo ou executivo;

legislativo ou parlamentar e judiciario ou judicial.

Quanto a0 momento em que o controle é exercido: prévio, a priori ou

preventivo; concomitante ou simultaneo e subsequente, posterior ou corretivo.

Quanto a posicéo do 6rgdo e/ou agente controlador: interno; externo e social.

Quanto ao fundamento do controle: hierarquico e finalistico.

Quanto ao aspecto controlado: legalidade e mérito.

Quanto a iniciativa de instauragédo do controle: de oficio e provocado.

Quanto ao conteudo ou objeto controlado: programatico; administrativo e

financeiro.

No entanto, constam a seguir apenas 0s principais critérios de classificacdo

encontrados na doutrina.

8 p) PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 11. ed. S&o Paulo: Atlas, 1999, p. 575.
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4.1.1 Quanto a natureza do 6rgao que exerce o contr  ole

O controle poderd ser chamado de administrativo ou executivo, quando for
exercido pela prépria Administracdo Publica (Executivo, o0s 0rgaos
administrativos do Legislativo e do Judiciario e a administracao indireta) sobre
seus atos, sob os aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa propria ou
mediante provocacgdo. Enquanto o controle sobre os érgados da administracdo
direita € um controle interno decorrente do poder de autotutela (sumula 346 e
473 do STF),®” o controle sobre as pessoas juridicas que integram entidades
da Administracao indireta € um controle externo que s6 pode ser exercido nos

limites estabelecidos em lei.%®

Ja o controle legislativo ou parlamentar tem natureza externa e ocorre quando
o Poder Legislativo e seus 0rgaos o0 exerce sobre os érgdos dos Poderes
Executivo e Judiciario, quando da execucéo da funcéo administrativa, e sobre
as entidades da Administracdo indireta, somente nas hipoteses previstas na
Constituicdo Federal. Tal controle serd politico, quando as decisfes da
Administracdo Publica forem apreciadas pelo Congresso Nacional,
Assembléias Legislativas e Camaras Municipais, sob o0s aspectos da
oportunidade e conveniéncia diante do interesse publico, e sera financeiro ou
técnico quando abranger os aspectos previstos nos artigos 70 a 75 da CF88 e
for exercido pelos Tribunais de Contas da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios.

Por fim, o controle judicial ou judiciario sera exercido pelo Poder Judiciario, em
razdo do sistema de unidade de Jurisdicdo, nos termos do artigo 5% XXXV, da

CF/88.%°A anélise dos atos da Administracdo Publica devera ser feito, neste

8 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Sumula n°346. A administracao p ublica pode declarar a nulidade
dos seus proprios atos. Simula n° 473. A administracd o pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os
casos, a apreciacéo judicial. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=sumula_401_500>.
Acesso em: 15 Nov. 2009.

8 DI PIETRO, op. cit., p. 577-578.

89 XXXV - a lei ndo excluira da apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito;
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caso, estritamente sob os aspectos da legalidade e da moralidade (arts. 5°
LXXIIl, e 27 da CF88),%° ndo podendo adentrar no mérito destes atos. Estdo a
disposicdo dos administrados uma série de mecanismos constitucionalmente
previstos, que permitem “a verificacdo da regularidade da atuacdo da
Administracdo e impedem a pratica de atos ilegitimos, lesivos ao individuo ou a
coletividade, ou possibilitem a reparacdo dos danos decorrentes da pratica de

tais atos”.*

4.1.2 Quanto ao momento em que o controle € exercid 0

Conforme previsto no artigo 77 da Lei n°4.320/64, a verificagdo da legalidade

dos atos de execucdo orcamentaria serd prévia, concomitante e subsequente.

O controle sera prévio, a priori ou preventivo quando for exercido antes da
realizagdo do ato administrativo que serd fiscalizado, visando “impedir que seja
praticado ato ilegal ou contrario ao interesse publico.”? Pode ser exemplificado
pelos artigos 49, II, 1ll, XV, XVI e XVII, e 52, 1ll, IV e V, da CF88, 0os quais
prevéem a necessidade de autorizacdo ou aprovacao prévia do Congresso

Nacional para a pratica de atos do Poder Executivo.

Ja o controle concomitante ou simultdneo ocorre quando a fiscalizacdo do ato
administrativo € feita no momento em que este esta sendo realizado, 0 que
possibilita 0 seu sobrestamento, caso seja detectada qualquer irregularidade

durante a sua execugao.

0 | XX - qualquer cidadéo é parte legitima para propor acdo popular que vise a anular ato lesivo ao
patriménio publico ou de entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio
ambiente e ao patriménio histérico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas
judiciais e do 6nus da sucumbéncia;

Art. 37. A administracdo 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: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de
1998)

% GOMES, Fernanda Cunha. O controle da administracdo publica no estado democratico de direito.
JusPodivm. Disponivel em < http://www.juspodivm.com.br/artigo.aspx >. Acesso em 18 Nov. 2009, p. 6.

2 DI PIETRO, op. cit., p. 576.
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Finalizando, o controle podera ser subsequente, posterior ou corretivo, quando
ocorre a revisdo dos atos administrativos j& consumados, “visando corrigir-lhe
eventuais defeitos, declarar sua nulidade ou dar-lhe eficacia” (MEIRELLES,
2004, p.642).%

4.1.3 Quanto a posicdo do 6rgao controlador

De acordo com o previsto no artigo 70 na CF/88, a fiscalizacdo seré exercida

mediante o controle interno e externo de forma integrada e interdependente.

De fato, conforme exposto no artigo 74, IV e 8 1° da CF88, o controle interno
tem como uma de suas finalidades apoiar o controle externo no exercicio de
sua missao institucional e, deverdo os responsaveis pelo controle interno, ao
tomarem conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dar ciéncia

ao Tribunal de Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria.

Em razdo da importancia desta classificacdo, € necessaria a explanacao

destes tipos de controle em titulos proprios.

4.2 Controle interno

Como bem salientado por Hely Lopes Meirelles (1986, p. 603):

O controle interno objetiva a criagdo de condicbes
indispensaveis a eficicia do controle externo e visa assegurar
a regularidade da realizacdo da receita e da despesa,
possibilitando o0 acompanhamento da execucdo do orgamento,
dos programas de trabalho e a avaliagdo dos respectivos
resultados. E, na sua plenitude, um controle de legalidade,
conveniéncia, oportunidade e eficacia.*

% apud CONTI, op. cit., p. 231.
94 apud BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito financeiro e tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Celso Bastos,
2002, p. 146.
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Previsto nos artigos 31, 70 e 74 da CF88% e nos artigos 76 a 80 da Lei n°
4.320/64%°, o controle interno é exercido no ambito da atividade administrativa
dos trés Poderes, sendo que cada um deles deve manter sistemas de controle
individuais e sistemas em conjunto para que haja “coordenacdo e

uniformizacéo de comportamentos e providéncias”.®”’

No ambito federal, a Lei n°10.180/2001, trata do s istema de controle interno do

Poder Executivo®® e indica como suas finalidades (art. 20):

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orcamentos da Uniéo;

b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgaos e
nas entidades da Administracdo Publica Federal, bem como da aplicacéo
de recursos publicos por entidades de direito privado;

c) exercer o controle das operacgfes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniao;

d) apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

% Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle

externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.
Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno com a finalidade de: | - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execugdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unido; Il - comprovar a legalidade e avaliar
os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos
orgaos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado; Il - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao
institucional.

% Art. 76. O Poder Executivo exercera os trés tipos de controle a que se refere o artigo 75, sem prejuizo
das atribui¢cdes do Tribunal de Contas ou 6rgao equivalente.

Art. 77. A verificacdo da legalidade dos atos de execugdo orcamentaria sera prévia, concomitante e
subsequente.

Art. 78. Além da prestagdo ou tomada de contas anual, quando instituida em lei, ou por fim de gestéo,
podera haver, a qualquer tempo, levantamento, prestacdo ou tomada de contas de todos os
responsaveis por bens ou valores publicos.

Art. 79. Ao 6rgao incumbido da elaboragdo da proposta orcamentaria ou a outro indicado na legislagéo,
cabera o controle estabelecido no inciso Il do artigo 75.

Paragrafo Unico. Esse controle far-se-a4, quando for o caso, em termos de unidades de medida,
previamente estabelecidos para cada atividade.

Art. 80. Compete aos servicos de contabilidade ou 6rgdos equivalentes verificar a exata observancia
dos limites das cotas trimestrais atribuidas a cada unidade orcamentéria, dentro do sistema que for
instituido para esse fim.

9" OLIVEIRA, op. cit., p. 383.

% Art. 19. O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal visa a avaliacdo da acéo
governamental e da gestdo dos administradores publicos federais, por intermédio da fiscalizacédo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, e a apoiar o controle externo no exercicio
de sua misséo institucional.
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Atualmente, a Controladoria-Geral da Unidao (CGU) é o 6rgdo central do
sistema de controle interno do Poder Executivo (Decreto n°4.304, de 16 de
julho de 2002) e é responsavel, dentre outras funcdes, por fazer auditorias e
fiscalizacGes para verificar como o dinheiro publico esta sendo aplicado. Essa
atribuicdo é exercida por meio da sua Secretaria Federal de Controle Interno,
area responsavel por avaliar a execucdo dos orgcamentos da Unido, fiscalizar a
implementacdo dos programas de governo e fazer auditorias sobre a gestado
dos recursos publicos federais sob a responsabilidade de 6rgaos e entidades

publicos e privados, entre outras funcdes.*

No tocante aos demais Poderes, ndo ha um sistema integrado, sendo que cada
orgao desses poderes dispde de uma unidade com atribuicbes para executar

as atividades de controle interno.

Com efeito, no Poder Legislativo Federal ndo ha um sistema unico de controle
interno para a Camara dos Deputados, o Senado Federal e o Tribunal de
Contas de Unido (TCU), pois cada 6rgao possui a sua secretaria de controle
interno (Resolugbes da Camara dos Deputados n°69, de 22 de junho de 1994,
do Senado Federal n°71, de 09 de setembro de 1993, e do TCU n°06, de 15
de dezembro de 1993).

J& com relacdo ao Poder Judiciario, recentemente, o Conselho Nacional de
Justica, a quem compete o controle da atuacdo administrativa e financeira do
Poder Judiciario (art. 103-B da CF88)*% aprovou a Resolucdo n° 86, de 08 de

% BRASIL. Controladoria-Geral da Uni3o. Disponivel em: < http://www.cgu.gov.br/CGU/>. Acesso em: 19
Nov. 2009.

100 g 4o Compete ao Conselho o controle da atua¢do administrativa e financeira do Poder Judiciario e do
cumprimento dos deveres funcionais dos juizes, cabendo-lhe, além de outras atribuicdes que lhe forem
conferidas pelo Estatuto da Magistratura: | - zelar pela autonomia do Poder Judiciario e pelo
cumprimento do Estatuto da Magistratura, podendo expedir atos regulamentares, no dmbito de sua
competéncia, ou recomendar providéncias; Il - zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou
mediante provocacéo, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgdos do
Poder Judiciario, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia do Tribunal de Contas da
Unido; Il - receber e conhecer das reclamacdes contra membros ou d6rgdos do Poder Judiciario,
inclusive contra seus servigos auxiliares, serventias e érgdos prestadores de servigcos notariais e de
registro que atuem por delegacdo do poder publico ou oficializados, sem prejuizo da competéncia
disciplinar e correicional dos tribunais, podendo avocar processos disciplinares em curso e determinar a
remocao, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de
servico e aplicar outras san¢des administrativas, assegurada ampla defesa; IV - representar ao
Ministério Publico, no caso de crime contra a administracéo publica ou de abuso de autoridade; V -
rever, de oficio ou mediante provocacgédo, os processos disciplinares de juizes e membros de tribunais
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setembro de 2009, que dispde sobre a organizacdo e funcionamento de
unidades ou nucleos de controle interno nos Tribunais, disciplinando as
diretrizes, os principios, conceitos e normas técnicas necessarias a sua

integracao.

4.3 Controle externo

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes preleciona que:

O sistema de controle externo pode ser conceituado como um
conjunto de ac¢des de controle desenvolvidas por uma estrutura
organizacional, com procedimentos, atividades e recursos,
proprios, ndo integrados na estrutura controlada, visando a
fiscalizacdo, verificagéo e correcdo de atos.'

Conforme previsto nos artigos 49 e 70 da CF88, o controle externo sera
exercido exclusivamente pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de
Contas, dentro dos limites estabelecidos nos artigos 71 e 72 da Carta Magna e
artigos 81 e 82 da Lei n°4.320/64. 1%

julgados ha menos de um ano; VI - elaborar semestralmente relatério estatistico sobre processos e
sentencgas prolatadas, por unidade da Federacéo, nos diferentes érgdos do Poder Judiciario; VII -
elaborar relatério anual, propondo as providéncias que julgar necessérias, sobre a situacdo do Poder
Judiciario no Pais e as atividades do Conselho, o qual deve integrar mensagem do Presidente do
Supremo Tribunal Federal a ser remetida ao Congresso Nacional, por ocasido da abertura da sessao
legislativa.

%1 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. A funcédo dos Tribunais de Contas em relagdo as contas anuais:
emitir parecer e julgar privativamente: o auxilio ao Poder Legislativo e o exercicio da jurisdicao propria.
Revista do Tribunal de Contas do Distrito Federal, Distrito Federal, n. 28, p. 9-17, 2002. Disponivel em:

<http://www.tc.df.gov.br/dga/sedoc/Revista28.pdf>. Acesso em: 20 nov. 2009, p. 9.

192 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido, ao qual compete: | - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento; Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragcdo direta e indireta, incluidas as fundagbes 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 prejuizo ao erario publico; Ill - apreciar, para fins de registro, a legalidade
dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na administracdo direta e indireta, incluidas as
fundag@es instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagbes para cargo de
provimento em comissdo, bem como a das concessfGes de aposentadorias, reformas e pensdes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato concessoério; IV -
realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou
de inquérito, inspecBes e auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais
entidades referidas no inciso IlI; V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI -
fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste
ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as
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No entanto, como bem salientou Regis Fernandes de Oliveira:

Como o Tribunal de Contas ndo exerce funcao jurisdicional,
ndo julga pessoas, mas contas, e 0 Legislativo ndo defende
interesses individuais, o plano abstrato ndo resguarda o direito
subjetivo que qualquer prejudicado possa, eventualmente,
possuir.*®

4.3.1 Poder legislativo

Como o controle externo € funcdo do Poder Legislativo, ele é exercido pelo
Congresso Nacional, no ambito federal, pelas Assembléias Legislativas nos
Estados, pela Camara Legislativa no Distrito Federal e pelas Camaras
Municipais nos Municipios, com o auxilio dos respectivos Tribunais de Contas.

informag8es solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sancgdes previstas em lei, que estabelecerd,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; I1X - assinar prazo para que o
orgdo ou entidade adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a execug¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Cémara dos Deputados e ao Senado Federal; Xl - representar ao Poder competente sobre
irregularidades ou abusos apurados.
§ 1° - No caso de contrato, o ato de sustagdo sera adotado diretamente pelo Congresso Nacional, que
solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas cabiveis.
§ 2° - Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo Noventa dias, ndo efetivar as medidas
previstas no paragrafo anterior, o Tribunal decidira a respeito.
§ 3° - As decisbes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo
executivo.
§ 4° - O Tribunal encaminhar4d ao Congresso Nacional, trimestral e anualmente, relatério de suas
atividades.
Art. 72. A Comissado mista permanente a que se refere o art. 166, §1°, diante de indicios de despesas
ndo autorizadas, ainda que sob a forma de investimentos ndo programados ou de subsidios ndo
aprovados, podera solicitar a autoridade governamental responsavel que, no prazo de cinco dias, preste
0s esclarecimentos necessarios.
§ 1° - N&o prestados os esclarecimentos, ou considerados estes insuficientes, a Comisséo solicitara ao
Tribunal pronunciamento conclusivo sobre a matéria, no prazo de trinta dias.
§ 2° - Entendendo o Tribunal irregular a despesa, a Comisséo, se julgar que o gasto possa causar dano
irreparavel ou grave lesdo a economia publica, propord ao Congresso Nacional sua sustagao.
Art. 81. O controle da execugdo orcamentaria, pelo Poder Legislativo, tera por objetivo verificar a
probidade da administracéo, a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei
de Orcamento.
Art. 82. O Poder Executivo, anualmente, prestara contas ao Poder Legislativo, no prazo estabelecido
nas Constituicdes ou nas Leis Orgéanicas dos Municipios.
§ 1° As contas do Poder Executivo serdo submetidas ao Poder Legislativo, com Parecer prévio do
Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente.
§ 2° Quando, no Municipio ndo houver Tribunal de Contas ou 6rgdo equivalente, a Camara de
Vereadores podera designar peritos contadores para verificarem as contas do prefeito e sobre elas
emitirem parecer.

193 OLIVEIRA. op. cit, p. 332.
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Pode-se extrair do estudo desenvolvido por Angelo Dimitre Bezerra Aimeida da
Silva e Osério Chalegre de Oliveira, que:

O ciclo do controle externo do Poder Legislativo se inicia com a
aprovacdo das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA),
prossegue com o acompanhamento da execugdo orcamentaria,
depois com o recebimento do parecer prévio do Tribunal de
Contas e se encerra com 0 julgamento efetivo das contas de
cada exercicio.'®

Quanto a sua natureza, José Afonso da Silva esclarece que o Poder Legislativo
exerce, essencialmente, “um controle de natureza politica, no Brasil, mas
sujeito a prévia apreciacdo técnico-administrativa do Tribunal de Contas

competente, que, assim, se apresenta como 6rgdo técnico [...]".*%

No entanto, o controle externo a cargo do Legislativo assume, em alguns casos
especificos, natureza jurisdicional. Como € o caso do artigo 49, IX, da CF88,
gue atribui, exclusivamente, ao Congresso Nacional julgar anualmente as
contas prestadas pelo Presidente da Republica e apreciar os relatorios sobre a
execucao dos planos de governo, situacdo essa que também se estende aos
Governadores e Prefeitos, e nos casos de crimes de responsabilidade previstos
no artigo 85, VI, da CF/88 e na Lei n°1.079, de 10 de abril de 1950, que séo
julgados pelo Senado Federal.*®

Nestas situacdes, ndo cabe revisdo dos pronunciamentos legislativos perante o
Judiciario, que pode, em sentido estrito, apenas avaliar a legalidade (forma,

competéncia, tramite) empregados no julgamento. *’

E oportuno ressaltar que este controle, ainda, pode ser exercido por meio das

comissoes parlamentares de inquérito, previstas no artigo 58, § 3° da CF88.

194 CHALEGRE, Osorio; SILVA, Angelo Dimitre Bezerra Almeida da. Controle Externo, Tribunais de

Contas e Controle Interno: interacéo para o fortalecimento da sociedade. In: SEMINARIO DE CIENCIAS
CONTABEIS, 1., Recife, 2007. Anais eletrdnicos. Recife: UFPe, 2007. Disponivel em:
<http://www.controladoria.ufpe.br/anais2007/arquivos/Area%20Tematica%20%28e%29/4.pdf >. Acesso
em: 20 nov. 2009, p. 9.

195 g|LVA, op. cit., p. 728-729.

19 Art. 86. Admitida a acusacdo contra o Presidente da Republica, por dois tercos da Camara dos
Deputados, sera ele submetido a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal, nas infrag8es penais
comuns, ou perante o Senado Federal, nos crimes de responsabilidade.

197 CHALEGRE. Ibid. p. 8.
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4.3.2 Tribunal de contas

Ricardo Lobo Torres descreve o Tribunal de Contas como sendo um:

orgao auxiliar dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
bem como da comunidade e de seus 6rgdos de participacdo
politica: auxilia o Legislativo no controle externo, fornecendo-
Ihe informacdes, pareceres e relatérios; auxilia a Administracao
e o Judiciario na autotutela da legalidade e no controle interno,
orientando a sua agao e controlando os responsaveis por bens
e valores publicos; auxilia a propria comunidade, eis que a CF
aumentou a participagdo do povo no controle do patrimdnio
publico e na defesa dos direitos difusos. O Tribunal de Contas,
por conseguinte, tem o seu papel dilargado na democracia
social e participativa e ndo se deixa aprisionar no esquema da
rigida separacéo de poderes.'®

A maior parte da doutrina acompanha o entendimento do Supremo Tribunal

Federal quanto a natureza juridica do Tribunal de Contas, ao pronunciar que:

O Tribunal de Contas € um 6rgao independente e autdnomo,
cujas funcgBes Ihe séo atribuidas diretamente pela Constituicdo
Federal, e atua como auxiliar do Poder Legislativo no exercicio
do controle externo, sem que isso importe em qualquer vinculo
de hierarquia ou subordinacéo. Neste sentido ja se manifestou
o préprio Supremo Tribunal Federal: “o Tribunal ndo é preposto
do Legislativo. A funcéo, que exerce, recebe-a diretamente da
Constituicdo, que lhe define atribuicbes” (STF — Pleno — j.
29.6.84, in RDA 158196). **°

Considerado um 6rgdo controlador da atividade estatal, com jurisdicdo

administrativa, o Tribunal de Contas se restringe a analisar se as contas sé&o

regulares ou irregulares, razdo pela qual suas decisdes, meramente técnicas,

nao fazem coisa julgada judicial e podem ser reapreciadas pelo Poder

Judiciario, no tocante a sua legalidade, em especial, se foi observado o devido

processo legal quando da sua formacao.

1% TORRES, op. cit., p. 187-188.

199 CONTI, op. cit., p. 21



a7

4.3.2.1 Composicao e jurisdicdo

O Tribunal de Contas da Unido tem sede no Distrito Federal, € composto de 09
(nove) ministros, 03 (trés auditores) e membros do Ministério Publico, tem
jurisdicdo em todo territorio nacional e autonomia administrativa, j& que podem
exercer, no que couber, as atribuicdes previstas aos Tribunais Judiciarios (arts.
73 e 96 da CF88 e arts. 51 e 58 do Regimento Interno do Tribunal de Contas
da Unido - RITCU), sendo que seus Ministros tém as mesmas garantias,
prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do
Superior Tribunal de Justica (art. 73, §§ 3°e 4° da CF88''° e simula 42 do
STFHY.

4.3.2.2 Atribuicdes e competéncias

Suas atribuicbes e competéncias estao previstas no artigo 71 da CF/88, na Lei
organica do Tribunal de Contas da Unido e na Lei de Responsabilidade Fiscal.

10 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unigo, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal,

quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territério nacional, exercendo, no que couber, as
atribuicdes previstas no art. 96.

Art. 96. Compete privativamente:

| - aos tribunais: a) eleger seus 6rgéos diretivos e elaborar seus regimentos internos, com observancia
das normas de processo e das garantias processuais das partes, dispondo sobre a competéncia e o
funcionamento dos respectivos 6rgaos jurisdicionais e administrativos; b) organizar suas secretarias e
servigos auxiliares e os dos juizos que lhes forem vinculados, velando pelo exercicio da atividade
correicional respectiva; c) prover, na forma prevista nesta Constituicdo, os cargos de juiz de carreira da
respectiva jurisdicao; d) propor a criagdo Novas varas judiciarias; e) prover, por concurso publico de
provas, ou de provas e titulos, obedecido o disposto no art. 169, paragrafo Gnico, 0os cargos necessarios
a administracéo da Justica, exceto os de confian¢a assim definidos em lei; f) conceder licencga, férias e
outros afastamentos a seus membros e aos juizes e servidores que lhes forem imediatamente
vinculados;

Il - aos Tribunais de Justica julgar os juizes estaduais e do Distrito Federal e Territérios, bem como os
membros do Ministério Publico, nos crimes comuns e de responsabilidade, ressalvada a competéncia
da Justica Eleitoral.

§ 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias, prerrogativas,
impedimentos, vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica, aplicando-se-
Ihes, quanto & aposentadoria e pensdo, as normas constantes do art. 40. (Redacéo dada pela Emenda
Constitucional n°® 20, de 1998)

§ 4° - O auditor, quando em substituicdo a Ministro, ter4 as mesmas garantias e impedimentos do titular
e, quando no exercicio das demais atribuicdes da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal.

" SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Stmula n°® 42: é legitima a equiparacdo de juizes do tribunal de
contas, em direitos e garantias, aos membros do poder judiciario.. Disponivel em: <
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=sumula
_001_100>. Acesso em: 21 Nov. 2009.
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Segundo a classificagcdo dada as atribuicdes do Tribunal de Contas da Uniao
por James Giacomoni, sdo suas principais atividades: o julgamento de contas,
gue se da pela tomada de contas da administracao direta e pela prestacéo de
contas das unidades jurisdicionadas da administracdo indireta e daquelas nao
classificadas como integrantes da administracao direta; o auxilio ao Congresso
Nacional, por meio de pareceres, inspecdes e auditorias; e a fiscalizacao de

atos e contratos.

4.3.2.3 Apuracao de irregularidade e aplicacdo de p  enalidades

Conforme previsto no artigo 249 do RITCU, para assegurar a eficacia do
controle e para instruir o julgamento das contas, o Tribunal efetuara a
fiscalizacdo dos atos de que resulte receita ou despesa, praticados pelos

responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo.**?

Durante a realizacdo dessa fiscalizacdo, ao constatar o cometimento de
infracdes (art. 58 da LOTCU),'*? o Tribunal de Contas podera aplicar sancées
aos administradores e responsaveis sujeitos a sua fiscalizacao (art. 71, VIl e §
3° da CF88 ' e art. 57 a 61 da LOTCU).

E, em raz&o dessas infracdes, poderao ser aplicadas as sanc¢des previstas nos
artigos 44, caput e § 2° 46, 57, 60, 61, 91 da LOT CU e artigo 1° I, “g”, da Lei

112 Resolugdo n°155, de 04 de dezembro de 2002.

13 - contas julgadas irregulares de que nao resulte débito, nos termos do paragrafo Unico do art. 19
desta Lei;

Il - ato praticado com grave infracdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orgcamentaria, operacional e patrimonial;

Il - ato de gestao ilegitimo ou antieconémico de que resulte injustificado dano ao Erario;

IV - ndo atendimento, no prazo fixado, sem causa justificada, a diligéncia do Relator ou a decisao do
Tribunal;

V - obstrugao ao livre exercicio das inspecdes e auditorias determinadas;

VI - sonegacao de processo, documento ou informagdo, em inspec¢des ou auditorias realizadas pelo
Tribunal;

VII - reincidéncia no descumprimento de determinac&o do Tribunal.

v - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sancdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominacdes, multa proporcional ao dano
causado ao erario;

§ 3° - As decisdes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo
executivo.
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Complementar n°64, de 18 de maio de 1990, **°

gue podem ser elencadas da
seguinte maneira: afastamento temporario do responsavel; indisponibilidade
de bens do responsavel; declaracdo da inidoneidade do licitante fraudador
para participar, por até cinco anos, de licitacdo na Administracdo Publica
Federal; aplicacdo de multa; inabilitagdo para o exercicio de cargo em
comissdo ou funcdo de confianca no ambito da Administracdo Publica; arresto

dos bens e inelegibilidade.

A Lei n°10.028, de 19 de outubro de 2000, instituiu infracbes de natureza
administrativa, cuja responsabilidade pela apuragcéo e aplicacao de sancoes,
também, é do Tribunal de Contas competente para fiscalizar o érgéo/entidade

ou ente federado. *°

M5 Art. 44. No inicio ou no curso de qualquer apuragdo, o Tribunal, de oficio ou a requerimento do

Ministério Publico, determinara, cautelarmente, o afastamento temporario do responsavel, se existirem
indicios suficientes de que, prosseguindo no exercicio de suas fungfes, possa retardar ou dificultar a
realizagdo de auditoria ou inspe¢éo, causar novos danos ao Erario ou inviabilizar o seu ressarcimento.

§ 2°Nas mesmas circunstancias do caput deste artig o e do paragrafo anterior, poderd o Tribunal, sem
prejuizo das medidas previstas nos arts. 60 e 61 desta Lei, decretar, por prazo ndo superior a um ano, a
indisponibilidade de bens do responsavel, tantos quantos considerados bastantes para garantir o
ressarcimento dos danos em apuragéo.

Art. 46. Verificada a ocorréncia de fraude comprovada a licitagéo, o Tribunal declarara a inidoneidade do
licitante fraudador para participar, por até cinco anos, de licitagdo na Administragdo Publica Federal.

Art. 57. Quando o responsavel for julgado em débito, podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até
cem por cento do valor atualizado do dano causado ao Erario.

Art. 60. Sem prejuizo das san¢Oes previstas na se¢do anterior e das penalidades administrativas,
aplicaveis pelas autoridades competentes, por irregularidades constatadas pelo Tribunal de Contas da
Unido, sempre que este, por maioria absoluta de seus membros, considerar grave a infracdo cometida,
o responsavel ficara inabilitado, por um periodo que variara de cinco a oito anos, para o exercicio de
cargo em comissdo ou fungdo de confianca no ambito da Administrag&o Publica.

Art. 61. O Tribunal podera, por intermédio do Ministério Publico, solicitar a Advocacia-Geral da Unido ou,
conforme o caso, aos dirigentes das entidades que lhe sejam jurisdicionadas, as medidas necessarias
ao arresto dos bens dos responsaveis julgados em débito, devendo ser ouvido quanto a liberacdo dos
bens arrestados e sua restituicdo.

Art. 91. Para a finalidade prevista no art. 1° incis o |, alinea g e no art. 3% ambos da Lei Complement ar
n°64, de 18 de maio de 1990, o Tribunal enviard ao Ministério Publico Eleitoral, em tempo habil, o nome
dos responsaveis cujas contas houverem sido julgadas irregulares nos cinco anos imediatamente
anteriores a realizagdo de cada eleicao.

Art. 1° Sdo inelegiveis: | - para qualquer cargo: g) os que tiverem suas, contas relativas ao exercicio de
cargos ou fungBes publicas rejeitadas por irregularidade insanavel e por deciséo irrecorrivel do 6rgao
competente, salvo se a questdo houver sido ou estiver sendo submetida a apreciacdo do Poder
Judiciério, para as elei¢cdes que se realizarem nos 5 (cinco) anos seguintes, contados a partir da data da
decisao;

18 Art. 52 Constitui infracdo administrativa contra as leis de finangas publicas: | — deixar de divulgar ou de
enviar ao Poder Legislativo e ao Tribunal de Contas o relatério de gestao fiscal, nos prazos e condi¢des
estabelecidos em lei; Il — propor lei de diretrizes orgamentérias anual que néo contenha as metas fiscais
na forma da lei; Il — deixar de expedir ato determinando limitacdo de empenho e movimentagéo
financeira, nos casos e condi¢des estabelecidos em lei; IV — deixar de ordenar ou de promover, na
forma e nos prazos da lei, a execucdo de medida para a reducdo do montante da despesa total com
pessoal que houver excedido a reparticdo por Poder do limite maximo.

§ 1° A infrag&o prevista neste artigo € punida com multa de trinta por cento dos vencimentos anuais do
agente que lhe der causa, sendo o pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.

§ 2° A infracdo a que se refere este artigo sera processada e julgada pelo Tribunal de Contas a que
competir a fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria da pessoa juridica de direito publico
envolvida.
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4.3.2.4 Atuacao nos estados e municipios

A Constituicdo Federal estabeleceu que as normas previstas nos artigos 70 a
74 do texto constitucional aplicam-se, no que couber, a organizacgéo,
composicao e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios, e
que as Constituicbes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas
respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros (art. 75, caput e

paragrafo unico, da CF/88).

Do mesmo modo, o artigo 31, caput e 8§ 1° dispde que a fiscalizagdo do
Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante controle
externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na
forma da lei, e que o controle externo da Camara Municipal sera exercido com
0 auxilio dos Tribunais de Contas dos Estados ou dos Conselhos ou Tribunais
de Contas dos Municipios, onde houver, ja que a partir da data da promulgacgéo
da Constituicdo Federal passou a ndo ser mais permitida a criagdo de
Tribunais, Conselhos ou 6rgaos de Contas Municipais.

4.4 Controle privado ou social

O § 2° do artigo 74 da CF88 inovou, ao prever que qualquer cidadéo, partido
politico, associagdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei,
denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da

Unido.

Como bem salientado por José Afonso da Silva:

“Na forma da lei” diz o texto, como se para esse tipo de
denuncia aquelas partes legitimas dependessem de lei que as
autorizasse. Ora, primeiro, existe o direito de peticdo que
independe de lei, e pode ser utilizado no caso; segundo, a tera
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na conta que merecer. Serd realmente de pasmar se ndo tomar
conhecimento do fato, s6 porque eventualmente ndo existe lei
gue autorize aquela legitimacdo para agir perante ele. Se ele
pode tomar conhecimento e tomar as providéncias cabiveis de
oficio, entdo ndo ha como recusar conhecer da dentncia.**’

Trata-se de uma espécie de controle suplementar, que atua como efetivo

instrumento de transparéncia da gestao fiscal, devidamente fundamentado no

paragrafo Unico do artigo 1° da Constituicdo Federal, que dispbe que “todo o

poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou

diretamente [...]”, na Lei de Responsabilidade Fiscal, que deu énfase ao

controle social nos seus artigos 48 a 59, e na Lei n°10.257, de 10 de julho de
2001 (Estatuto das Cidades).

Ao discorrer sobre o assunto, Sérgio Assoni Filho afirma que:

A intervencdo da sociedade civil na conducdo dos negdécios
estatais, especialmente, monitorando o0 exercicio de sua
atividade financeira refletida na elaboracdo e execucéo
orcamentaria, mostra-se apropriada diante da realidade
brasileira, marcada por indmeras crises fiscais que,
invariavelmente, provocam insuficiéncia de recursos publicos e
se constituem em fator impeditivo ao pleno atendimento dos
interesses da coletividade.'*®

E, a0 mencionar que uma das principais fun¢cdes do orcamento €, justamente,

permitir o conhecimento e o controle da atividade financeira governamental por

parte da opinido publica, ele acrescenta que:

[...] a participagdo popular possibilita ndo s6 o conhecimento
geral da situacdo das financas publicas, mas também o
direcionamento da atuacdo dos gestores a consecucdo dos
anseios sociais externados durante as fases de discusséo e

deliberacéio dos projetos de leis orcamentarias [...].**°

117 f
8 SILVA, op. cit., p. 733.

170.
19 1d. Ibid. p. 170-171.

ASSONI FILHO, Sérgio. Transparéncia fiscal e democracia. Porto Alegre: Nuria Fabris, 2009, p. 169-
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5 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Tendo em vista que a fiscalizagdo e o controle exercidos sobre o orgcamento
publico visam, principalmente, garantir a transparéncia dos atos da
Administracdo Publica, possibilitando a atuacdo da sociedade no processo
orcamentario, ndo se poderia deixar de discorrer sobre Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Diante da previsdo constitucional contida no artigo 24, que trata da
competéncia concorrente para legislar sobre direito financeiro, e nos artigos
163 e 165, § 9° que determinam a lei complementar a regulamentagcdo da
matéria financeira, foi editada a Lei complementar n° 101, de 04 de maio de
2000, denominada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que estabelece

normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.

Tal norma veio complementar a Lei n® 4.320/64, que também estabelece
normas gerais de Direito Financeiro para elaboracéo e controle dos orcamentos
e balancos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios e,
como esta, também é de observancia obrigatdria por todos 0s entes estatais,
compreendendo seus Poderes, 6rgaos e entidades dependentes.

A Lei de Responsabilidade Fiscal visa manter o equilibrio orcamentario da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, aperfeicoar o planejamento de
gastos destes entes federativos e instituir o controle, a transparéncia, com a
devida prestacdo de contas a sociedade, e a responsabilizacdo no caso de seu

descumprimento.

Ademais, esta lei ratifica a integragdo de trés instrumentos de
planejamento: Plano Plurianual (PPA) a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO)
e Lei Orcamentaria Anual (LOA), que compdem o0 sistema orgcamentario.
Conforme previsto no artigo 48 da LRF, tais instrumentos, juntamente com o
Relatério Resumido de Execuc¢do Orcamentdria, o Relatorio de Gestédo Fiscal,
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as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio, sdo fundamentais para
a transparéncia da gestéo fiscal.

Transparéncia esta, que é alcancada através do conhecimento, da participacéo
da sociedade e da ampla publicidade dos atos e fatos ligados a arrecadacéo de
receitas e realizacdo de despesas pela Administracdo Publica, através dos
mecanismos instituidos para esse fim, tais como a participacdo popular na
discusséo e elaboracdo dos planos e orcamentos (art. 48, paragrafo unico, da
LRF); a disponibilidade das contas dos administradores, para consulta dos
cidaddos e instituicdes da sociedade; a emissdo de relatérios periddicos de
gestdo fiscal e de execucdo orcamentaria, de acesso ao publico e ampla

divulgacéo.

Por isso, diante de cada despesa criada, os agentes da administragdo publica
precisam prever uma nova fonte de receita que compense 0 gasto, 0 que
obriga a Administracdo a somente aumentar as despesas com salario dos
funcionarios, criagdo de cargos publicos, endividamento publico, rendncia de
receita, dentre outras, mediante previsdo, dentro do Orcamento, de
compensacao da verba perdida, e isto pode se dar por meio novos impostos,
de respeito no trato com a coisa publica, de aumento de arrecadacao e

combate a sonegacéo, dentre outros instrumentos.

Além disso, devem ser estabelecidas metas fiscais, para que o governante
consiga planejar as receitas e despesas. Por isso, existem restricdes adicionais
para o controle das contas publicas em anos de eleicdo, com destaque para as

seguintes:

a. fica impedida a contratacdo de operacdes de crédito por antecipacao de
receita orcamentaria (ARO);

b. é proibido ao governante contrair despesa que ndo possa ser paga no
mesmo ano, sendo que a despesa s6 pode ser transferida para o ano
seguinte se houver disponibilidade de caixa;

c. € proibida qualguer acédo que provoque aumento da despesa de pessoal

nos Poderes Legislativo e Executivo nos 180 dias anteriores ao final da
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legislatura ou mandato dos Chefes do Poder Executivo.

Assim, além de cumprir o papel de proporcionar recursos imediatos para que o
Estado como um todo realize as suas func¢des constitucionais, busca também
controlar a situagdo orgamentaria evitando o comprometimento do futuro de

suas instituigdes.

Para possibilitar a gestdo responsavel, eficiente, eficaz e, sobretudo,
transparente em prol da sociedade, possibilitando ndo sé aplicacdo de sanc¢des
aqueles que ndo cumprirem as determinagcdes nela contidas, como também
assegurando a sociedade o acompanhamento através da divulgacdo de todos
0s seus demonstrativos, além do controle externo da gestdo publica exercido
pelas Casas Legislativas auxiliadas pelos Tribunais de Contas, o controle
também é exercido pelo cidaddo comum e pelo Ministério Publico, que atua
objetivando dar cumprimento a referida Lei, fazendo-se presente no que tange
as Receitas, pelas Promotorias de Defesa da Ordem Tributaria e, no que se
refere as Despesas e Créditos, pelas Promotorias do Patriménio Publico, que
também sdo responsaveis pela fiscalizacdo da legalidade dos contratos e
licitagBes publicas (art. 31 da CF/88 e art. 56 a 59 da LRF).

No caso de infragcbes aos dispositivos da Lei de Responsabilidade Fiscal, a
responsabilizagdo ou sancdo podera ser administrativa (institucional), politica e
penal (pessoal) conforme dispbe a lei (art. 22, paragrafo unico, art. 51, § 2°, art.
52, 8 2° art. 55, § 3°, e art. 73 da LRF).

Os orgdos da administracdo publica poderdo ter suspensas as transferéncias
voluntarias, as garantias e a contratacdo de operacdes de crédito, inclusas as
antecipacfes de receitas orcamentarias. Enquanto as autoridades e demais
responsaveis pelo cumprimento das regras trazidas por esta lei estarao sujeitos
as sanc¢bes do Codigo Penal, da Leide Crimes Fiscais (Lei n°® 10.028, de
19.10.2000) e do Decreto-Lein® 201/67, além de outros diplomas legais

mencionados na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Dentre as penas previstas estdo a perda do cargo e a inabilitacdo de até cinco
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anos para o exercicio de qualquer funcdo publica (oito anos em se tratando do
Presidente da Republica). No caso de crimes contra as financas publicas
havera detencéao de até dois anos e reclusdo de até quatro anos (com relacdo
aos prefeitos e vereadores a detencdo sera de até trés anos e reclusao de até
doze anos), e no caso de infragbes administrativas sera aplicada multa sobre

0S vencimentos anuais do infrator.

A violacdo dos procedimentos previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal
ensejara, portanto, apuracao nas esferas de responsabilidade, a iniciar-se pela
administrativa, qualificando-se o objeto pelo fato de constituir ilicito contra a
gestao publica. O processo administrativo regular podera ter repercussées nos
campos da responsabilizacédo civil dos 6rgaos e da responsabilizacdo penal e

pessoal do gestor publico.

No ambito federal, esse procedimento administrativo esta regulado na Lei n°
8.112/1990 (Estatuto dos Servidores Federais) e na Lein® 9.784/1999, que

contem procedimentos relativos as fases de instauragdo, instrucao e deciséo.

Entretanto, o objetivo da Lei de Responsabilidade Fiscal ndo é simplesmente
punir, ela € um codigo de conduta para os administradores publicos, na medida
em que também valoriza aqueles gestores que administram seguindo as suas
determinacdes. Por isso foram criados o Prémio da Gestéo Fiscal Responsavel
(Conselho Federal de Contabilidade) e o Prémio Prefeito Empreendedor
(SEBRAE).

Verifica-se, portanto, que:

Na medida em que os administradores de recursos publicos
respeitem a LRF, agindo com responsabilidade, o contribuinte
deixa de pagar a conta, seja por meio do aumento de impostos,
reducdo nos investimentos ou cortes nos programas que
atendam & sociedade.'*

120 EDUCACAO FISCAL NO RIO DE JANEIRO. Disponivel em:
<http://www.educacaofiscal.rj.gov.br/duvidas2.shtml >. Acesso em: 23 Nov. 2009.
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6 CONCLUSAO

A partir do estudo ora desenvolvido, é possivel se extrair que as despesas
devem ser fixadas de acordo com a previsdo de receitas que serdo
arrecadadas durante o exercicio financeiro e, para que haja um planejamento
prévio destes gastos e ingressos é necessaria a elaboracdo de um orcamento
publico, que se materializa através das leis orcamentarias e em conformidade

com as normas e principios constitucionais.

Assim que o orcamento se torna lei, cabe ao governo, além de prestar contas a
sociedade do que fez com o0s recursos gastos, demonstrar que cumpriu 0s

objetivos propostos e atingiu as metas estabelecidas.

E isto é feito, através da fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, sendo que cada uma destas modalidades tem o seu
proprio campo de atuagcdo e que todas de forma integrada verificam se as
pessoas e/ou entidades, que de alguma forma manipularam bens e dinheiro
publico, observaram os aspetos da legalidade, da legitimidade e da
economicidade, inclusive, nos casos de subvencdes publicas e de renuncia de

receitas.

Por outro lado, embora seja possivel se encontrar na doutrina diversos critérios
para classificar o controle da Administracdo Publica, o presente estudo se
ateve aos 0rgaos que efetivamente exercem esse controle, 0 momento em que
ele pode ser exercido e, principalmente, analisou os principais aspectos dos

controles interno, externo e social, previstos na Constituicdo Federal.

Desta Ultima analise, pode-se extrair que além do controle exercido por cada
um dos entes publicos internamente e do controle externo que fica a cargo do
Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas respectivo, vem sendo
abordado por diversos doutrinadores o chamado controle social, que podera

ser exercido de maneira livre por qualquer pessoa ou entidade.
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Confirmando tal possibilidade, pode-se verificar que a Lei de Responsabilidade
Fiscal tem exatamente o papel de facilitar o acesso das pessoas a toda esta
parafernalia de leis, documentos e relatérios que envolvem o orgcamento
publico e seu efetivo controle, por isso, ja que visa, além do equilibrio

orcamentério, a transparéncia das contas publicas.

Desta forma, pode-se concluir que, realmente, existem diversos mecanismos a
disposicéo da propria Administracdo Publica e da sociedade que possibilitam a
realizagdo do bem publico, no entanto € preciso o haja um cuidadoso e
constante acompanhamento de todo este processo que envolve a atividade
financeira do estado para que este controle seja efetivamente realizado e,
acima de tudo, sejam responsabilizados aqueles que atuarem em desacordo

com as normas e principios ora estudados.

Somente assim havera a garantia de que esta atividade sera exercida em prol
das necessidades publicas e, sobretudo, sem que ocorra o desperdicio do

dinheiro publico e o abuso de poder.
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