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RESUMO

WILL, Anderson RenanComposi¢éo e Evolucdo das Despesas Publicas dtafs de Sao
Paulo entre os Anos de 2004 e 2002009. Monografia (Ciéncias Contabeis) —
Departamento de Ciéncias Contabeis, Universidadereede Santa Catarina, Floriandpolis,
2009

As despesas efetuadas pelo setor publico devemubécadas, disponibilizando a todos os
interessados os dados referentes a gestdo dossaecpidblicos. Entretanto, apesar do
cumprimento das obrigacfes legais relacionadasbclade, nem sempre 0s responsaveis
pela elaboracdo de demonstrativos acerca da exearcadmentaria de despesas publicas
evidenciam estas de forma adequada, garantindanapréncia na prestacdo de contas e
permitindo a ampla participacdo popular no contsmeial. Desta forma, a compreensao,
principalmente por parte da populacdo, sobre aesgpidade e as variacbes das despesas
efetuadas, pode tornar-se limitada, e a transpargmevista na Lei de Responsabilidade
Fiscal ndo é atingida de forma ampla. Assim, esteatho tem o objetivo de analisar a
composicao e evolucdo das despesas publicas dioE#eSa0 Paulo entre os anos de 2004 e
2008, servindo-se de conceitos sistematizados @elatabilidade e de coleta de dados
disponibilizados para o objeto do estudo. Tratdesam estudo exploratorio e descritivo, com
abordagem qualitativa-quantitativa, que utiliza gadimentos técnicos de uma pesquisa
bibliografica e documental para a busca de contertionsobre o tema e coleta de dados para
andlise. O trabalho estuda a relacdo entre admsigési e financas publicas e o trabalho
desenvolvido pela Contabilidade nesta area; protcanabém expor diversos conceitos
tedricos e legais sobre pontos especificos essemiastudo, como o orgcamento publico, as
despesas publicas, e os demonstrativos previstbsime® 4320/1964 e na Lei Complementar
n.° 101/2000. Apo6s a fundamentacao tedrica, sdsaptadas algumas informacdes sobre o
Estado de S&o Paulo, e entdo sdo demonstradosdos daletados sobre as despesas
orcamentarias em demonstrativos disponibilizadospaginas eletrénicas do Governo do
Estado de Sao Paulo. Os dados coletados forama@djssicom o objetivo de garantir a
comparabilidade entre os periodos. Com o auxilidatbelas e gréficos, sdo apresentadas
consideracOes sobre a composicao e evolucdo dpssdsspublicas entre os anos de 2004 e
2008, atingindo o objetivo proposto para esta pgeaguO estudo das despesas publicas
orcamentarias limitou-se as categorias econdmicagsegrupos de natureza de despesa, e
também as funcdes e subfun¢bes de despesas. Csutade, verificou-se que no ambito de
categorias econémicas as despesas correntes sugegcapital. Entretanto, o crescimento
destas entre 2004 e 2008 foi bastante superioragoeths. No ambito da classificacao
funcional da despesa, destacam-se 0s gastos camgescespeciais (28,14% do total de
despesas do periodo estudado), educacdo (19,62UJe 10,99%), seguranca publica
(7,98%), transporte (6,55%), previdéncia sociabl%y), e funcdo judiciaria (6,05%). As
despesas registradas nas demais fungdes represkhtEso do total de despesas de todos os
periodos.

Palavras-chave: Contabilidade Publica. Despesadaubistado de Sao Paulo.
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1 INTRODUCAO

Este capitulo aborda aspectos iniciais para prefardo estudo, estando dividido nos
seguintes topicos: contextualizacdo, tema e prableabjetivos (geral e especificos),

justificativa, metodologia, limitagdes da pesqusarganizacao do estudo.

1.1 Contextualizacéo

A Contabilidade € uma ciéncia que trabalha essiemeie com a producéo e analise
de informacdes acerca do patrimonio das entidddes,como de suas variagdes, oferecendo
base para atividades de planejamento, controlenada de decisdo de diversos grupos de
usuarios.

A Contabilidade Publica é um ramo especifico dat@mhdade voltado para as
entidades publicas estatais, com o objetivo de detrar, entre outros, 0os aspectos de
natureza orcamentaria, financeira e patrimonial elat®s publicos, por meio de relatorios
especificos e padronizados.

O gestor publico, ao exercer as funcdes que |hepetandeve buscar otimizar os
recursos que dispbe para satisfazer as necessidadexiedade, observando os principios e
regras impostos pela legislacéo e servindo-sesirimentos de controle e planejamento que
possam dar subsidios as suas decisdes.

Assim, a Contabilidade Publica representa um recespecial para as funcbes de
controle e planejamento, por meio de uma sérieed®dstrativos elaborados para os gestores
publicos e outros usuarios que buscam obter infpdesm Entretanto, a complexidade das
informacgdes pode dificultar aos usuarios o enteadtm necesséario para a compreensao da
geréncia de recursos disponiveis nos entes publicos

Este trabalho pretende dar subsidios teoricosteg@saacerca das despesas publicas, e
buscar meios para evidenciar a composicdo e ewwlded despesas publicas, a fim de
facilitar o entendimento e disseminar o0 conhecimesbbre o tema aos usuarios e
comunidade interessados na administracdo publitadwes, proporcionando melhores

subsidios para a participacao popular.

1.2 Tema e problema
A Contabilidade é uma importante ferramenta técmicsocial presente na gestédo

publica, que tem como objetivo a apresentacdo twniacdes para os mais diversos
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usuarios, dentre os quais pode ser incluida a po@olem geral, como parte interessada na
obtencao de informagdes sobre a maneira como ossosccaptados estdo sendo gastos.

Segundo Kohama (2008, p. 25), a Contabilidade éa“técnica capaz de produzir
com oportunidade e fidedignidade, relatorios queasi a administracdo no processo de
tomada de decisbes e de controle de seus atosndearmo, por fim, os efeitos produzidos
por esses atos de gestdao no patriménio da entidade”

No Brasil a Contabilidade Publica é orientada, ampo legal, pela Constituicao
Federal de 1988, pela Lei n.° 4.320/1964, que dispbre normas gerais de direito financeiro
para elaboracao e controle de orcamentos e balaa@ata Lei Complementar n.° 101/2000,
que estabelece normas de finangas publicas volpetiasa responsabilidade na gestéo fiscal.

A regulamentacao legal do trabalho contabil na arddica tem grande importancia
guando se evidencia a complexidade da gestdo desoscpublicos. A aplicacdo de recursos
captados da sociedade (receitas) para suprir aandiarm crescentes desta mesma sociedade
(despesas) exige competéncia e responsabilidadgedtmes.

Ao produzir uma diversidade de informacfes sobrenoseros da gestdo publica,
obedecendo a padrbes legais e técnicos, a CodtalgliPublica atende aos objetivos e
necessidades de um grupo restrito de usuarios.iéimaos usuarios nao dispde de recursos
cognitivos que os permitam utilizarem os relatogosterpreta-los de forma a maximizar o
aproveitamento de seu conteudo.

Neste sentido, Slomsky (2005, p.33) discute a @&xish de assimetria informacional
externa, uma vez que o cidaddo nao tem a certepacapital por ele disponibilizado ao
Estado na forma de tributos estd sendo maximizadproducdo de bens e servicos. Neste
mesmo sentido ocorre também a assimetria informatimterna, quando os servidores
publicos possuem mais informacdes sobre suas @®ague o gestor da entidade. A
abordagem sobre assimetria externa sera mais amqtardiscutida neste trabalho do que
esta ultima.

Ao detectar o distanciamento entre o simples cunmgrto das normas garantidoras da
publicidade dos atos de gestdo, e a compreensithiatingida pelo publico-alvo, propostas
de melhoria e reavaliacdo dos métodos de demoasta; Contabilidade Publica se tornam
pertinentes.

Slomsky (2005, p.133) comenta o dever dos agerdegoslernanca corporativa de
prestar contas de sua atuacdo a quem os elegaum@imento deste dever, entretanto, ndo

pode ser feito somente com os relatorios exigidis legislacdo; devem ser buscadas formas
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de facilitar a compreensédo dos atos, para que ad&al possa fazer comparacdes e tirar
conclusdes sobre a eficiéncia dos gastos de recpidgnicos.

Sobre esta responsabilidade de prestar contas,gblaka(1998, p.17) denomina de
accountabilitye a define como “a obrigacdo de se prestar comtagasultados obtidos em
funcao das responsabilidades que decorrem de uegagéao de poder [...]".

Assim, este trabalho propde o estudo de demonssagdntdbeis do setor publico
estatal, buscando especialmente a evidenciacdoomi@osicdo e evolucdo das despesas
publicas orcamentaria de um ente da Federacaotdwranperiodo determinado, tendo como
guestdo problema:

Qual a composicao e evolucao das despesas puldicamentérias do Estado de S&o

Paulo entre os anos de 2004 e 20087

1.3 Objetivos
Este trabalho apresenta objetivo geral, do qualdisinguem alguns objetivos

especificos, conforme estabelecido na sequéncia.

1.3.1 OBJETIVO GERAL

Este trabalho tem como objetivo geral estudar gposmao e a evolucao das despesas
publicas orcamentéarias executadas do Estado d@&#do num periodo de cinco anos, entre
2004 e 2008.

1.3.2 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Para o alcance do objetivo geral, foram definidoseaguintes objetivos especificos:

a) apresentar conceitos e classificacfes sisteadaszpela Contabilidade Publica para
as despesas publicas e identificar as demonstrag@&ibeis que as evidenciam;

b) coletar e organizar dados contabeis relativoslassificacbes das despesas do
Estado de S&o Paulo entre os anos de 2004 e 2008; e

c) expor consideracdes sobre a composicdo e ewlded despesas publicas

or¢camentarias, considerando os efeitos inflaciosari

1.4 Justificativa
Conforme o artigo 37 da Constituicdo Federal de81@8dministracdo publica direta

e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, desdés do Distrito Federal e dos
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Municipios obedecera aos principios da legalidaxeessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

Ao demonstrar 0 gerenciamento dos recursos publadmglos, a Contabilidade
Publica consolida-se como uma importante ferraméat@estdo Puablica no cumprimento do
principio da publicidade, dando respaldo a pro@#da transparéncia e responsabilidade da
gestao fiscal.

Como as despesas representam a alocacdo dos sechtslos, € de grande valia um
estudo sobre a adequada evidenciacao destes ghttados no setor publico, especialmente
levando em consideracdo a correta execugdo orcarizerg obedecendo aos principios da
legalidade e economicidade, entre outros.

Assim, o0 presente trabalho justifica-se por perndtie o pesquisador explore e
aprofunde seu conhecimento acerca do tema, paraqatir do conteddo explorado, possa
questionar 0 ambiente no qual a pesquisa estddasemparticipar ativamente na construcao
de sugestdes e implementacao de mudancas.

O trabalho permite expor melhorias nas formas déeaciacdo contabil, buscando
tornar as informacdes mais adequadas e compreEngdaga 0S uUSuarios externos,
especialmente a populacéo, visando a melhoria aivate social e transparéncia da gestao.

Além de usuérios com menor conhecimento sobre @icaontabil, o trabalho
também podera auxiliar os gestores publicos ndelsgteimento de prioridades e controle da
gestdo, por mostrar formas de evidenciar os gastos adaptabilidade as necessidades

especificas de qualquer ente.

1.5 Metodologia

A partir dos objetivos formulados para este trabatjue consiste na evidenciacao da
composicdo e evolucdo da despesa publica orcanntécessita-se fundamentar e
expressar algumas consideracdes relacionadass#fictasgio da pesquisa e a forma como esta
sera operacionalizada.

O estudo busca descrever um problema e analisateeag¢édo de um conjunto de
variaveis, empregando a quantificacdo na coletaoetratamento de um conjunto de
informacgdes. Trata-se, portanto, de uma pesquisa amordagem qualitativa-quantitativa.
Segundo Richardson (1999, p. 79) o método quaiitatifere do quantitativo por néo
empregar instrumentos estatisticos para tratamgstdados. Entretanto, os dois métodos

podem coexistir numa pesquisa.
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O aspecto qualitativo de uma investigacdo poder gstsente até mesmo nas
informagBes colhidas para estudos essencialmensatitativos, ndo obstante

perderem seu carater qualitativo quando sdo tramaftos em dados quantificaveis,
na tentativa de se assegurar a exatiddo no plasmgesoltados. (RICHARDSON,

1999 p.79)

Segundo os objetivos propostos, a pesquisa poddassificada como exploratoria e
descritiva. Segundo Gil (2002, p.41) a pesquisdoeafria tem o objetivo de proporcionar
maior familiaridade com o tema, buscando torna-kisnexplicito ou construir hipbteses.
Sobre a pesquisa descritiva, Gil (2002, p.42) aique ela visa descrever as caracteristicas
de uma populacédo ou de um fenbmeno, ou estabel@cetacdes entre variaveis.

Este trabalho busca um aprofundamento do conhetinsere a despesa publica e
sua evidenciacdo, descrevendo as caracteristicésrdn expondo consideracdes sobre sua
composicao e evolugao.

Estabelecido o marco teorico, torna-se necess&tabelecer a maneira como a
pesquisa é operacionalizada, expondo seu delinégamAssim, esta pesquisa utiliza as
chamadas fontes de papel para a coleta de dadtant®pquanto aos procedimentos técnicos
utilizados, trata-se de uma pesquisa bibliogréidacumental.

Segundo Gil (2002, p.44) “a pesquisa bibliograkcéeita com base em material ja
elaborado, constituido principalmente de livros regas cientificos”. Grande parte dos
estudos necessita de algum trabalho relacionadetea tpo de pesquisa, que exige do
pesquisador uma andlise muito cuidadosa do mas&iationado, buscando utilizar fontes
diversas a fim de ndo comprometer a qualidade sigupsa.

A pesquisa documental é parecida com a bibliografsegundo Gil (2002, p. 45) “a
diferenca esta na natureza das fontes. [...] aumss@locumental vale-se de materiais que
ainda nao receberam um tratamento analitico, owaiaa podem ser reelaborados de acordo
com os projetos de pesquisa”. As fontes da pesglosamental sdo mais diversificadas,
compreendendo desde diarios, regulamentos, ofictss, relatérios de pesquisa ou de
empresas, sendo que estes Ultimos sdo documers igpeeberam algum tipo de analise.

Ao trabalhar com a evidenciacdo das despesas psibicamentérias do Estado de
Sédo Paulo, o pesquisador recorre a fontes biblicggApara aprofundar seu conhecimento
sobre o tema, e a fontes documentais, como ossdweelatorios contabeis dos anos de 2004
a 2008, disponibilizados pelo ente em paginas t@anet, que servem como meios para coleta
das informacdes.

Objetivando potencializar a obtencdo de conhecimefti constituido grupo de

pesquisa abordando o mesmo tema: o estudo da cigdpos evolucdo das despesas
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publicas. A aplicacdo, entretanto, sera feita deeina individualizada, até mesmo em outras
esferas de governo; os resultados obtidos sdo cblingados, para que todo o grupo tenha a
oportunidade de contribuir e receber contribuigiEesutros pesquisadores.

O desenvolvimento deste trabalho foi organizado etapas, conforme os
procedimentos metodolégicos descritos neste topilticia-se com uma pesquisa
bibliografica e documental sobre o assunto, olgetio o aporte de conhecimento ao
pesquisador. A pesquisa bibliografica e documentahntida até o final do trabalho, pela sua
indispensabilidade desde a construcao de objeditéoa elaboracéo de consideracdes finais.

Apéds a consolidacao do referencial teérico, o pisagor coletou os dados por meio
de pesquisa documental em relatérios contabeisomiisiizados na internet. Os dados
coletados receberam dois tipos de ajustes: agregalgd despesas orcamentarias e
intraorcamentarias nos anos de 2007 e 2008, eeajushetario conforme o indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA. O primeirostg decorre da inexisténcia de
separacdo de despesas orcamentérias e intraoréaieemos anos anteriores, e se nao for
efetuado ndo permite a comparabilidade entre todgeeriodos. O segundo tem o objetivo de
excluir as variacoes de valores provocadas pdcand.

Apés os ajustes dos dados, estes recebem trataotgativando sintese em tabelas e
graficos, sendo transformados em informacgfes (@ia a producdo das consideracdes e
exposicOes acerca da composi¢ao e evolugcédo dasdgspielica.

Com o auxilio de tabelas e graficos construidos csndados disponibilizados e
coletados, sdo elaboradas consideracfes sobrespiomportantes cuja evidenciacdo tem o
objetivo de melhorar a compreensdo dos usuariose sdlaplicacdo de recursos publicos,
apontando sua evolugao e expressividade.

1.6 Limitacbes da pesquisa

Ao empreender uma pesquisa o pesquisador busegataas objetivos propostos no
inicio dos estudos. Desta forma, ao delimitar gopadpesquisa e reconhecer as limitacdes
que Ihe sdo impostas, busca dar mais énfase aoeglmente importa para o sucesso do
trabalho.

Segundo Chizzotti (1991, p.16), a pesquisa sobrenablema determinado depende
das fontes de informacédo sobre este problema. Quigaslor deve utilizar de maneira
adequada essas fontes de informacao para delidgtésrma clara o seu projeto, esclarecer
aspectos obscuros da pesquisa e se orientar na tasfundamentacdo e dos meios para

resolver o problema.



16

Diante da necessidade de delimitacdo objetivaalmalino, considera-se que algumas
observacbes e restricdes sdo pertinentes. Estdoebtisca uma analise da composigcédo e
evolucdo da despesa publica orcamentéria, restoit&Estado de Sdo Paulo, limitando as
consideracdes num horizonte temporal de cinco ambse 2004 e 2008.

As consideracgOes efetuadas apresentam restricéesnias a abordagem qualitativa,
uma vez que a andlise é trabalhada pelo pesqujsgder adota para este trabalho a
abordagem qualitativa em conjunto com a quantaat#ho abordar aspectos que véo além de
explicitacdes numeéricas, que costumam ser objeéviasilmente verificaveis, o pesquisador
destaca aspectos a partir do préprio conhecimemnte suas percepcdes, sendo que com o
mesmo material as consideracbes podem ser tralaglhdel forma diferente por outro
pesquisador.

Ao coletar os dados, o pesquisador trabalhara cenminfarmacfes que forem
disponibilizadas, podendo conseguir tdo somentpudricacbes obrigatorias para o ente
estudado. Apds a coleta de dados, serd abordaglacedsente a despesa publica em suas
classificacbes funcional e por grupo de naturezalekpesa. A analise por elementos de
despesa nao sera efetuada.

Ainda sobre a fase de coleta de dados, obseradisgtacdo quanto a possibilidade
de verificar a veracidade das informacdes apredastaEntretanto, diante de varios
dispositivos legais que visam coibir a publicac&oirformacdes inidoneas, o pesquisador
considera a veracidade ideologica presumida.

Por ultimo, ha de se considerar que o estudo pedendutivo quanto aos seus
métodos, tornando-o adaptavel a outros entes p8blfo que justifica sua execuc¢do);
entretanto as consideragdes aqui formuladas sétagsao ente estudado. Deste modo, a
aplicacao do trabalho a outros entes implica erptadées relativas a caracteristicas diversas,

como aspectos soécio-econdémicos, por exemplo.

1.7 Organizacgéao do estudo

O trabalho esta dividido em quatro capitulos: khiigho, Fundamentacdo Teorica,
Andlise e Resultados, e Conclusfes e Sugestdes.

O primeiro capitulo apresenta uma contextualizat@erabalho, o tema e problema,
objetivos (objetivo geral e objetivos especificgaktificativa, metodologia, delimitacdo da
pesquisa e a organizacao do estudo.

No segundo capitulo é apresentada a fundamentagéicat iniciando com uma

pesquisa sobre a administracdo publica com enfaegpecial em financas publicas,
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abordando em seguida o orcamento, inclusive sussslagais. Em seguida, é apresentado
um estudo sobre a despesa publica, e uma abordsgjme as demonstracées contabeis na
administracéo publica.

O terceiro capitulo contempla o trabalho de anatiesenvolvido e os resultados
obtidos pela pesquisa. Neste capitulo as infornsagb8das por meio da coleta de dados séo
organizadas, ajustadas e analisadas, para qualcajgado o objetivo geral proposto.

O quarto capitulo apresenta as consideracgdes,fic@is conclusées sobre o trabalho
elaborado, bem como sugestdes para futuros trabgi® possam ser desenvolvidos nesta

area.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA

Este capitulo apresenta o conjunto de idéias eedoscpresentes nos referenciais
tedricos, que servem de base para o aprofundarmdenéstudo e para o processo de analise
dos dados coletados. Discute o conceito de Estadoirgeracdo entre Contabilidade e
administracdo publica, o orcamento publico e sysomancia, os conceitos e classificacdes

de despesa publica, e os demonstrativos contabeiseydo utilizados no processo de analise.

2.1 O Estado e a administracdo publica
Ao trabalhar as questdes relacionadas a esfelagibrna-se necessario discutir as

abordagens conceituais sobre o Estado e a adrag@stpublica.

2.1.1 CONCEITOS DE ESTADO

O Estado corresponde, segundo Azambuja (1896 ARAUJO e ARRUDA, 2006,
p.3), a “organizacao politico-juridica de uma sdage para realizar o bem publico, com
governo proprio e territdrio determinado”.

Ferreira (1999, p.826) fornece outro importantecetto de Estado ao dizer que trata-
sede “um organismo politico-administrativo que,moo nacdo soberana ou divisdo
territorial, ocupa um territorio determinado, égldo por um governo proprio e se constitui
pessoa juridica de direito publico, internacionalteeeconhecida”.

Analisando os dois conceitos, depreendem-se algleraentos caracteristicos do
conceito de Estado:

a) sociedade: o conjunto de pessoas submetidas a oi@é&stado;

b) territorio: o espaco fisico do Estado, como elemematerial;

C) governo: a organizacao do exercicio politico n@st

d) soberania: refere-se ao poder absoluto do Estatood#e seu proprio territério.

Segundo Silva (2004, p.21), o Estado, como instnimee organizacao politica da
comunidade, deve ser estudado como um sistemandées que disciplinam e coordenam 0s
meios para atingir determinados objetivos e coma@anjunto de 6rgaos destinados a exercer
essas fung¢des. O Estado, com suas caracteristelamentos proprios, por meio da atuacao
de seu governo tem o objetivo de promover o bemuomonobservando a ordem social,
econdmica e politica dentro de seu territorio.

O Estado assumiu diversas atribuicdes no decdardistéria. Araudjo e Arruda (2006,
p.5) destacam algumas definicbes que caracterizaanolucdo do Estado: inicialmente
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definido como autoritario, no qual o poder pertared soberano; num segundo momento o
Estado passa a ser democratico, surgindo a tgfartdos poderes, agora divididos e
harmoénicos; apds, o Estado liberal, em que presmmivontade do particular com pequena
atuacdo econdmica do Estado; e por fim, surge adgsntervencionista, buscando o bem-
estar social, com intervencgdes significativas ranemia.

Nessa evolucdo, as fungbes do elemento do Estagimaclo Governo sofreram
consideraveis transformacfes. Especialmente nai¢éan de Estado liberal, em que as
funcdes de Governo prestavam apenas alguns sepsgesciais a coletividade, para Estado
intervencionista, em que o bem-estar coletivo sepa ser alcangado com a participacdo do
Estado na economia.

Destas consideracfes, pode-se verificar que o atenfmal € o bem comum. O
Estado, conforme Slomsky (2005, p.24) “ndo cornstiten fim em si mesmo, mas um
instrumento necessario, para que os individuosuawole aperfeicoem-se...”. Para o alcance

do bem comum, o Estado exerce uma atividade fi@nce

2.1.2 FINANCAS PUBLICAS E CONTABILIDADE

Por meio de sua atividade financeira, o Estadoupeosatisfazer as necessidades da
coletividade, gerenciando a criagdo e obtencaedarsos, e despendendo-os para suprir as
necessidades cujo atendimento tenha sido por slenado.

As atribuicbes econdbmicas governamentais, de acaao a classificacdo de
Musgrave (195%pudREZENDE, 2001, p.18), enquadram-se em trés casegjor
“a) promover ajustamentos na alocacao de recursos;

b) promover ajustamentos na distribuicdo da reada;
c) manter a estabilidade econdémica.”

A primeira atribuicdo — promover ajustamentos nacatado de recursos — ocorre
quando néo ha eficiéncia pelo sistema de mercadseja, pela iniciativa privada. Musgrave
& Musgrave (1972, apud GIACOMONI, 2005, p.38) atamo exemplo de atividade estatal
na alocacdo de recursos o0s investimentos na itriuag® econémica e a provisao de bens
publicos e bens meritérios. Os bens publicos sé@elag em que os beneficios ndo podem ser
individualizados, recusados pelos consumidorestas egio podem ser excluidos pelo nao-
pagamento. Ja os bens meritorios “sdo aquelesnatimeza como bem privado tem menor
importancia do que sua utilidade social”.

Quanto a segunda atribuicdo — promover ajustamemdodistribuicdo de renda —

também ocorre como correcdo de falhas do mercadoo@oni (2005, p.40) entende que “o0
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orcamento publico, assim como na funcdo alocat&vap principal instrumento para
viabilizacdo das politicas publicas de distribuig@&orenda”. Para o alcance do objetivo desta
funcao, séao efetuadas politicas de transferénciaalesos das classes de renda mais elevadas
para as de renda menor, utilizando como meio o stopide renda progressivo, por exemplo.

Em relacdo a terceira atribuicdo — manter a egladé econémica — Giacomoni
(2005, p.41) entende que esta fungédo busca atdodegrandes objetivos macroecondmicos
que sdo a manutencao de elevado nivel de empragestbilidade nos niveis de precos, e
também o equilibrio no balanco de pagamentos e rtamaavel taxa de crescimento
econdmico.

Ao desenvolver estas atribuicbes, o Estado intervé&a economia buscando o
equilibrio refletido no bem-estar da coletividadepartir disto, deve-se ter a percepcao de
que as financas publicas servem, essencialment® oweio de intervencdo econdmica. Nao
se trata apenas de uma atividade que cuida daspoode recursos para atender os gastos a
serem efetuados. Silva (2004, p.24) destaca que:

as financas publicas envolvem toda a acdo do Esfmta satisfacdo das
necessidades coletivas e como consequéncia o esfladoconveniéncia e
oportunidade da adequabilidade das a¢fes a sesamuidvidas para o atendimento
de tais necessidades.

Rezende (1999, p.35) traz importante definicdoesalatividade financeira do Estado,
que consiste em obter (receita publica), criardjosépublico), gerir (orcamento publico) e
despender (despesa publica) o dinheiro indispehsasatisfacdo de necessidades coletivas
que estado sob sua responsabilidade.

O Estado executa procedimentos administrativogidegoliticos e sociais, desde a
obtencao de receitas até a efetivacdo das degp@slasas. Uma vez evidente a ligacdo entre
as financas publicas e a execucédo das atividadksFgtado, com o objetivo de satisfazer a
coletividade, chega-se ao entendimento da impaga@acContabilidade dentro do sistema.

Cruz (1988, p.10) define Contabilidade Publica cdmaiéncia que estuda, orienta,
controla e demonstra a programacéo e a execucamentaria, financeira e patrimonial das
instituicées de direito publico”.

Inserida no contexto econdmico, a atividade cohtabgistra os atos e fatos
administrativos que influenciam no patrimoénio pabjide um ente especifico ou mesmo do
Estado como um todo. Ao entender as necessidadietsvas, o Estado aplica os recursos
disponiveis diante do equilibrio orcamentario, lansilo, ao mesmo tempo, controlar uma
série de fatores macroeconémicos, como aumentoad®q politica tributaria, formacéao e

distribuicdo de riqueza, entre outros.
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E nesse ambiente que a Contabilidade estuda datwifinanceira do Estado, o que
compreende o estudo da receita, da despesa, doarigae do crédito publico, bem
como de todos os demais reflexos decorrentes da @q& administradores que
tenham impacto sobre o patriménio. (SILVA, 20044p.2

Neste sentido, Kohama (2008, p.27) corrobora, afiitho que a Contabilidade Publica
nao objetiva apenas o registro e escrituracao bibntdas também, conforme dispbe o artigo
77 da Lei n.° 4.320/1964 a observacao da legalidadeatos da execucdo orcamentaria, de
forma prévia, concomitante e subsequente.

Assim, a gestdo de bens e recursos publicos eacamar Contabilidade Publica,
amparo técnico para a tomada de decisdes, umaueesia estuda e registra os fatos, e
elabora demonstrativos e informacdes que auxili@asbor na conducao da entidade.

Cabe, ainda a Contabilidade, aperfeicoar os ingniios de exposi¢cao de informacdes
a outros tipos de usuarios que ndo encontram nosragrativos padronizados exigidos pela
legislacdo as informacdes de maneira objetiva epoeensivel para que possam avaliar a

gestao publica.

2.1.3 ADMINISTRACAO PUBLICA E SERVICOS PUBLICOS

Partindo do pressuposto de administracdo comalatiei juridica, torna-se importante
0 conceito de Meirelles (2004, p. 84), que entemdeministracdo Publica como sendo “a
gestdo de bens e interesses qualificados da coadeido ambito federal, estadual ou
municipal, segundo os preceitos do Direito e dad¥jamisando ao bem comum”.

Neste sentido, observa-se a diferenca implicitleea administracdo privada ou
particular, em que se gerenciam bens e interesdesduais, e a administragdo publica, que
trabalha com a geréncia de interesses comuns ef@adde.

Como o conceito de administracdo publica ndo é&itaples, devido a diversidade de
sentidos que incorpora, apresenta-se mais umaagerdde administracdo publica bastante

Gtil para este trabalho trazida por Meirelles (2q084), que a descreve:

Em sentido formal, é o conjunto de 6rgéos instdsipara consecucéo dos objetivos
do Governo; em sentido material, € o conjunto dasdes necessarias aos servigos
publicos em geral; em acepcao operacional, € argEsgho perene e sistematico,

legal e técnico, dos servigos proprios do Estadparele assumidos em beneficio

da coletividade.

Em outras palavras, a Administracdo Publica notidenformal é todo o
aparelhamento do Estado para a execucdo das degidestabelecidas nas politicas de
governo. E formada pelos 6rgédos e agentes dosgmoésecutivo, Legislativo e Judiciario,
de todas as esferas (Unido, Estados, MunicipiosistritdD Federal), composta pela

administracéo direta ou centralizada, e pela itaioe descentralizada.
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No sentido material, a Administracdo Publica éonjunto de atividades executadas
pelas entidades descritas na abordagem formal, téore o objetivo de satisfazer as
necessidades coletivas.

No sentido operacional, o conceito de Administoaéblica remete ao desempenho
continuo, legal e técnico do aparelhamento do Bseaddenciando seu modo de agir.

Todos o0s conceitos envolvem o0 alcance de metasnpim de 6rgdos ou atividades,
objetivando o bem comum, a satisfacdo das neceesigiblicas. Os objetivos do Estado séo
alcancados por meio de atividades, e a sua exe@udaetamente responsavel pela politica
financeira adotada.

O Estado é organizado de forma a buscar o bem ropneu para isso precisa
harmonizar suas funcdes, buscando prestar ser#iessaos individuos que dele fazem parte.
Segundo Kohama (2008, p.1) os servicos publicosts@os aqueles prestados pelo Estado
ou delegados por concessdo ou permissdo sob ceadigpostas e fixadas por ele, visando a
satisfacdo de necessidades da comunidade”.

Neste sentido, Meirelles (2004, p. 320) entende “geevico publico é todo aquele
prestado pela Administracdo ou por seus delegamidis,normas e controles estatais, para
satisfazer necessidades essenciais ou secundaicatetividade ou simples conveniéncias do
Estado”.

Entende-se, pelas definicbes expostas, que ageepublicos constituem o meio que
o Estado dispde para satisfazer as necessidaddiapyibexistindo servigcos publicos
executados pelo Estado e outros que sédo delegadeseaos. Kohama (2008, p.2-3) divide
0S servigos publicos em servigos privativos dodestaservigos de utilidade publica.

Os servigos privativos do Estado sdo aqueles golestdiretamente a sociedade, e
compete ao Estado presta-los com exclusividadeept@rem relacionados diretamente ao
bem-estar coletivo, proporcionando a coletividadeque ndo pode ser alcancado pela
atividade de particulares. Como exemplos de sesyigvativos do Estado, Kohama (2008,
p.2) cita os que se referem as relagdes diplonsagi@nsulares, os que se referem a defesa e
seguranca do territorio nacional, os que garantdistabuicdo da justica, entre outros.

Os servicos de utilidade publica “séo os servaslicos prestados por delegacdo do
Poder Publico, sob condi¢des fixadas por elegor]envolver interesse coletivo, ndo pode ser
observado da otica de simples comércio e, consezuente, visar ao lucro”. Como
exemplos dos servicos de utilidade publica, sdadog& os servicos de fornecimento de

energia elétrica, agua encanada, telefone, etc.
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Kohama (2008, p.6-7) cita ainda a existéncia dei@es prestados pelo Estado como
cumprimento de seu dever, mas que podem ser egesutambém por entidades privadas,
sem necessidade de delegacdo. Trata-se da predaes@ovicos mista. Ocorre em virtude de
direitos dos cidaddos garantidos constitucionalejeatt de deveres impostos da mesma
forma ao Estado sem, contudo, proibir a execuc@®tesleservicos por pessoas fisicas ou
juridicas de direito privado. Como exemplos, ogiges de saude e educacao.

2.2 Orcamento publico
Sobre o orgamento publico, importante ferramentayestdo de recursos publicos,
cabe um estudo sobre seu conceito, surgimento keigée) principios, seus instrumentos

constitucionais — PPA, LDO e LOA — e também sobc&lm do processo orgcamentario.

2.2.1 CONCEITOS

O orgcamento publico é um instrumento de planejamegxtecucdo e controle das
Financas Publicas. Seu conceito esta vinculadewésdio de receitas e fixacdo de despesas
publicas para um determinado periodo de tempoa 32004, p.26) descreve o orcamento
como um instrumento da moderna administracdo pjbdjue constitui um ato preventivo e
autorizativo das despesas a serem efetuadas pgalioERirante o exercicio.

Segundo Angélico (1989, p.24) o orcamento é umrarog de trabalho proposto pelo
Poder Executivo que contém planos de custeio dogges publicos, de investimentos, de
inversdes, e também planos de obtencédo de recwewspse depois é aprovado pelo Poder
Legislativo.

Como conceito introdutério de orcamento publicosidera-se a segunda descricao,
feita por Angélico, um pouco mais completa, uma gqee deixa explicito que o orcamento
contém, além da autorizacdo de despesas, a prel@s&geitas, que sdo 0s recursos obtidos a
serem utilizados na efetivacdo das despesas.

Bastante adequada também é a definicdo de Pisettall(1997, p.47):

A acdo planejada do Estado, quer na manutencdouae aividades, quer na
execucdo de seus projetos, se materializa atravésrgamento publico, que é o
instrumento de que dispde o Poder Publico (em gealgle suas esferas) para
expressar, em determinado periodo de tempo, segrgma de atuacao,

discriminando a origem e o montante dos recursesram obtidos, bem como a
natureza e o montante dos dispéndios a serem eédfstua

Além de discriminar o montante de recursos a seybtitios, e 0s gastos a serem

efetuados, este conceito enfoca o orcamento pitdicw a materializacdo da acéo planejada

do Estado na manutencédo de suas atividades e oacéwedos seus projetos.
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Os gastos efetuados pelo Estado destinados a maéatde suas atividades possuem
caracteristicas de continuidade e permanénciap ene@essarios para manutencao de acdes
vinculadas aos programas de governo. Ja aqueléssgaes quais resultam produtos que
objetivam o aperfeicoamento ou expansao de algw®a, @om caracteristicas de limitacao
temporal, sdo enquadrados como execugao de projetos

Cruz (1988, p.30) entende que 0s conceitos solEamento sdo permanentes; a
legislacdo que rege o assunto, entretanto, é basiarémica. O orcamento possui muitos
aspectos a serem observados (econémico, juridi@mdeiro, etc.). Apesar de permanentes,
desde seu surgimento as fung¢des do orcamento aofr@gnificativas mudancas. Portanto,
cabe um breve histérico sobre o surgimento e aigéioldo orgamento.

2.2.2 BREVE HISTORICO

A idéia de prever as receitas e estimar e autoagatespesas publicas antes de sua
efetiva ocorréncia ja existia, de forma razoavelmetiferente dos modelos atuais, desde a
Idade Média.

Pode-se dizer que a primeira manifestacdo pratcguaé futuramente viria a ser o
orcamento publico aconteceu na Inglaterra, quebelsteeu a necessidade de votacdo de
novos tributos pelos representantes do povo. Dedaceom Burkhead (1971apud
GIACOMONI, 2005, p.45), esse direito se materialinm artigo 12 da Carta Magna de 1215,
que dizia que “nenhum tributo ou auxilio sera tnstio no Reino, sendo pelo seu conselho
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa ddazer seu primogénito cavaleiro e casar
sua filha mais velha uma vez, e os auxilios paga i serdo razoaveis em seu montante”.

Percebe-se que a disposicdo refere-se apenas etagegublicas. A evolucdo da
simples cobranca de rendas para formas que levassetonsideracdo as finalidades para as
quais estas foram instituidas levou alguns séculos.

Na Francga absolutista, antes da Revolugdo de b&3@onarcas decidiam de forma
arbitraria como as receitas seriam aplicadas. Bedaccom Giacomoni (2005, p.47), com a
Restauracdo, o processo orcamentario comecou paitigcipacdo da Assembléia Nacional.
Em 1815, foi decretada a lei financeira, que ainda tinha controle do detalhamento das
dotacgOes, que passou a ocorrer a partir de 1831.

Burkhead (1971apud GIACOMONI, 2005, p.47) aponta a consolidacao dpimlas
regras, que hoje séo aceitas como basicas no an@méablico, na fase inicial do orcamento
francés, como, por exemplo, a anualidade, a prec&déa universalidade e a nao-afetacéo

das receitas.
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Nos Estados Unidos, pode-se dizer que a buscanuependéncia teve inicio devido
a imposicao autoritaria e sem legitimacdo popuimdvos tributos por parte do governo
britdnico. Nos primeiros anos apés sua independgémi@ acordo com Giacomoni (2005,
p.48), ndo havia separacdo das funcdes legislatieaecutiva em se tratando de matéria
financeira, e seguiram-se periodos intercaladofode controle das financas publicas com
outros de bastante desorganizagéo.

No século XX, até meados de 1920, surgiram nosdast&nidos muitas reformas
orcamentarias em municipios e estados, que buscaliaimbuir as competéncias do
legislativo e do executivo nas fases do processanmentario. Na década de 30, de acordo
com Giacomoni (2005, p.50), passaram a ser adgtadasrcamento publico, classificacao
orcamentaria por projetos e programas, aproximartdonica orcamentaria do planejamento.

Outra inovacao importante ocorrida nos Estados ddniedm torno da década de 70, foi
o Orgcamento Base-Zero, que havia sido concebidpnatmente para organizacdes privadas,
e cujos procedimentos passaram a ser utilizadé@seaapublica. A técnica tornou-se bastante
interessante em funcdo da maneira como é deseda&civndo utilizando dados histéricos na
elaboracdo da proposta orcamentaria — tornandaastarie (til na fase de recessdo da
economia americana (GIACOMONI, 2005).

No Brasil, embora houvesse previsao da elaboragaarghmento na Lei Magna de
1824, fatores como a deficiéncia em mecanismos rdecamlacdo e dificuldades de
comunicacao dificultavam o cumprimento da lei oreataria.

No século XX, em funcdo de crises politicas, ocamre periodos em que as
disposicles legais sobre o processo orcamentaddardm devidamente seguidos. Como
exemplos, Giacomoni (2005, p.55-56) cita o periedtre 1937 e 1946 (Estado Novo) e o
periodo compreendido entre 1964 e meados da ddea®a (Regime Militar).

A Lei n.° 4.320/1964 tinha o objetivo de padroniaarprocedimentos orcamentarios
nas varias esferas de governo, adotando a clagsiticecondémica e a classificagcdo funcional.
Logo apds, o Decreto-lei n.° 200/1967, em seu @iiRy trouxe importante contribuicdo ao
integrar 0 orcamento com o0 planejamento, visandpr@mocdo do desenvolvimento
econdmico-social. A associacdo entre planejament@r@amento foi reforcada pela
Constituicdo Federal de 1988, que tornou obrigatérielaboracdo de planos plurianuais
integrados a Lei Orcamentaria Anual por meio dadeeDiretrizes Or¢camentérias.

Com a Constituicdo Federal de 1988 o tema orcamemntcebeu bastante atencao,

tendo como destaques principalmente a devolucébegdslativo do privilégio de propor
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emendas a lei orgcamentaria, a elaboracdo anuakiddel diretrizes orcamentérias e a
normatizagao do principio da universalidade.

De acordo com Giacomoni (2005, p.59) “o orcameniblipo serviu inicialmente
como instrumento de controle, tanto do Legislatdabre o Executivo, como desse sobre suas
proprias unidades integrantes”. No Brasil, entietamdo havia uma padronizacdo do
orcamento nas esferas estadual e municipal.

Recentemente, pode-se dizer que a Lei Complemer?tdi01/2000 foi a que trouxe
mais impacto na area de financas publicas, pobesizer normas para a responsabilidade e

transparéncia dos atos da gestéo fiscal.

2.2.3 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS
Os principios orcamentarios tém o objetivo de garas premissas basicas a serem
seguidas na elaboragcdo e execucédo do orcamentoKBhama (2008, p.41) determinados

principios devem ser obedecidos

para que o0 orcamento seja a expressao fiel do gmegrde um governo, como
também um elemento para a solugdo de problemasosmnidade; para que
contribua eficazmente na agéo estatal que busocasendolvimento econdémico e
social; para que seja um instrumento de admin&trap governo e ainda reflita as
aspiracbes da sociedade, na medida em que o permfacondicdes imperantes,
principalmente a disponibilidade de recursos...

Pesquisando nas principais referéncias sobre o ntasswarios principios
or¢camentarios sdo encontrados; alguns presentesu@ms obras, outros menos citados, mas
nao menos importantes.

De acordo com a Lei n.° 4.320/1964, em seu artiga 2ei de Orcamento contera a
discriminacéo da receita e despesa de forma armiadea politica econémico-financeira e o
programa de trabalho do Governo, obedecidos ozipms de unidade, universalidade a
anualidade”.

a) Unidade: o orcamento deve ser considerado individualmerdaeo documento
anico, reunindo todas as despesas e receitas dddgsd exercicio financeiro.

Neste sentido, Cruz (1988, p.31) entende que “dagiei orcamentaria consiste em
reunir num unico documento todas as receitas estadadespesas do Estado de forma a
demonstrar se ha equilibrio, superavit ou déficit”.

Segundo Pereira (1999, p.141), ao agregar todadesgesas do governo e das
empresas vinculadas é elaborado um orcamento énigal, representado pelos orcamentos

fiscal, de investimentos e da seguridade social.
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A aplicacdo deste principio tem o objetivo de evitaduplicacdo de fungbes ou de
entidades realizando as mesmas atividades, bem tawititar a fiscalizacdo por parte do
Poder Legislativo, uma vez que as entradas e sdilascursos se vinculam a um caixa

unico.

b) Universalidade: o orgamento deve abranger a totalidade de receitiespesas do
Estado para o exercicio a que se refere. SegunordP€1999, p.141) “esse principio
fundamenta o entendimento de que o conjunto destaslaeceitas e despesas deve figurar no
or¢camento publico”.

Araudjo e Arruda (2006, p.68) complementam que estecipio oferece ao Poder
Legislativo o controle adequado sobre as operadii@siceiras realizadas pelo Poder
Executivo.

O principio da universalidade esta diretamentedtiga outros, como o do equilibrio,
orcamento bruto, e clareza, por exemplo, pois indlutodas as receitas e despesas pelos
seus valores totais, esta buscando o equilibrie estdois grupos e a completa evidenciacéo

de toda a obtencao e dispéndio de recursos dod=stad

¢) Anualidade: este principio diz respeito ao espaco temporalpceemdido pelo
or¢camento, que € de um ano, ndo necessariamentéderite com 0 ano civil.

Segundo Pascoal (2008, p.24-25), este principidd@mg necessidade de um novo
orcamento a cada periodo de 12 meses. No Brasijgierminacdo do artigo 34 da Lei n.°
4.320/1964, o exercicio financeiro coincide conno aivil.

Desta forma, segundo Araujo e Arruda (2006, p.68cdler Executivo tera que
solicitar, a cada novo periodo, autorizacdo ao Paegislativo (por meio da proposta
orcamentaria) para efetuar a arrecadacao de reeedtplicar os recursos obtidos.

Ha uma excecao aberta pelo pardgrafo 2° do ar6@oda Constituicdo Federal, que
permite que os créditos especiais e extraordinaiEstos nos Ultimos quatro meses do
exercicio tenham seus saldos incorporados ao ekefitianceiro subsequente.

Outros principios derivam tanto das regras impoptda Lei n.° 4.320/1964, pela
Constituicdo Federal, e até mesmo de preceitognarigs da doutrina sobre o assunto. Os
conceitos dos demais principios ndo serédo aproflosdaesta pesquisa.

Sobre os demais principios, o Quadro 1, elaboradd/jartins (2009, p.33) apresenta
0os mais discutidos e uma relacdo de autores guseam conceitos sobre eles em suas

obras:
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Principios Autores
Orcamentarios Angélico Giacomoni Kohama Pascoal Silva
(2006) (2005) (2006) (2008) (2004)

Anualidade X X X X X
Clareza X X X
Equilibrio X X X X
Especificagcéo X X X X
Exatid&@o X
Exclusividade X X X X X
Legalidade X
Legalidade da tributacéo X
N&o-afetacdo das receitas X X X
Orcamento bruto X X
Precedéncia X X
Proibicédo do estorno de verbas X
Programacéo X X X
Publicidade X X X
Unidade X X X X X
Uniformidade X
Universalidade X X X X X

Quadro 1 — Principios orcamentarios de acordo dgoma autores
Fonte: MARTINS (2009, p.33)

Observa-se que o0s autores nado costumam discutirmesmos principios
orcamentarios, com excecao daqueles estabelecelaslLpi n.° 4.320/1964: anualidade,
unidade e universalidade. Dos autores pesquisanl@duadro 1, ha consenso em discutir o
principio da exclusividade, que esta estabelecmmitavo paragrafo da do artigo 165 da
Constituicao Federal de 1988, e refere-se ao fatqueé o orcamento deve tratar de matéria
pertinente ao seu objetivo, excluindo matéria ebmaa previsdo de receitas e fixacdo de
despesas.

Verificados os principios orcamentarios, pretergleagjora expor e discutir os

instrumentos do planejamento e orcamento estabekepela Constituicdo Federal de 1988.

2.2.4 INSTRUMENTOS DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO
A Constituicdo Federal de 1988 define o process@amentério e estabelece os
seguintes instrumentos de planejamento governamentaseu artigo 165: Lei do Plano

Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias, eda&iOrcamento Anual.
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a) Lei do Plano Plurianual

Na estrutura de agOes integradas do Estado, o Plananual apresenta-se como uma
ferramenta de planejamento estratégico, que triajgdivaos de médio prazo, e solidifica e da
consisténcia aos programas que compreendem perf@is€xtensos de atuacdo do Estado.

Silva (2004, p. 36) entende que o “planejament@igjico compreende as diretrizes e
interacdes que relacionam o presente ao futuragénzacéo e que vao tornando harmdnicas
as medidas adotadas em direcdo a uma situacaiz adkzl

De acordo com Giacomoni (2005, p.200) o PPA é usiatése dos esforcos de
planejamento de toda a administragdo publica, amelo a elaboracdo dos demais planos e
programas de governo, assim como do proprio orcemaamual”.

A funcéo do PPA, na estrutura integrada da gesilbcp, é definir objetivos e metas
a serem alcancadas em prazos superiores ao doemigaanual. Desta forma, as atividades e
projetos efetuados obedecem ao planejamento deorpéalzo, e cabe a gestdo integrar as
acdes anualmente por meio da Lei Orgamentéria Anual

O primeiro paragrafo do artigo 165 da Constitui¢@aleral dispde que “a lei que
instituir o plano plurianual estabelecera, de fonmgionalizada, as diretrizes, objetivos e
metas da administragdo publica federal para asdasple capital e outras delas decorrentes e
para as relativas aos programas de duracao codéhua

Sobre os prazos de elaboracdo e de vigéncia do ®R¥jso | do paragrafo 2° do

artigo 35 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionaensitorias — ADCT — dispde que:

o0 projeto do plano plurianual, para vigéncia atéinal do primeiro exercicio
financeiro do mandato presidencial subsequenté,essraminhado até quatro meses
antes do encerramento do primeiro exercicio finamcdevolvido para sancéo até o
encerramento do primeiro periodo da sesséo lagalat

Kohama (2008, p.36) observa que este dispositilioaape ao Governo Federal, ndo
obrigando os Governos dos Estados, Distrito Fedefdunicipios, exceto se incluirem tal
regra em suas Constituicoes e Leis Organicas.

A existéncia deste instrumento validado pela Chngfio Federal faz com que o
planejamento de obtencéo de recursos e sua aglicagatenham-se coordenados por mais
de um periodo. Sua elaboracdo implica na reflexdoeso futuro e na analise de diversos
fatores e seu comportamento no longo prazo, qleemfiam nos processos de tomada de

decisao.
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b) Lei de Diretrizes Orcamentérias
Inseridas no planejamento estratégico, a Condiitukederal dispde de instrumentos
do planejamento operacional. A primeira delas éiale Diretrizes Or¢camentarias.

O segundo paragrafo do artigo 165 da Constituigiteial dispde que:

A lei de diretrizes orgcamentarias compreenderd atasne prioridades da

administracdo publica federal, incluindo as despefa capital para o exercicio

financeiro subsequente, orientara a elaboracaeidar¢amentéaria anual, dispora

sobre as alteracdes na legislacédo tributaria éalstera a politica de aplicacdo das
agéncias financeiras oficiais de fomento.

Além do disposto na CF, a Lei Complementar n.° 2000, em seu quarto artigo,

prevé que a Lei de Diretrizes Or¢camentarias:

| - dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitacdo de empenho, afetivada nas hipéteses previstas
na alinea do inciso Il deste artigo, no arf & no inciso Il do §%do art. 31;

e) normas relativas ao controle de custos e aag@aidos resultados dos programas
financiados com recursos dos orcamentos;

f) demais condicGes e exigéncias para transferénd& recursos a entidades

publicas e privadas;

Cruz et al (2006, p.33) enfatiza sobre a observacdo do pimaia clareza na
elaboracédo da LDO, que deve dispor a programacsidekpesas de acordo com o fluxo de
receitas previsto e as formas de limitacdo de ehgen

Sobre o controle de custos e a avaliacdo de rdssltaa LRF inova trazendo
ferramentas de gestdo para a area publica, quentité sempre seguia apenas as exigéncias
da Lei n.° 4.320/1964. Entretanto, conforme obs@neet al (2006, p.33), a implementacao
destas mudancas sO ocorrera quando 0s agentesosUpdiissuirem capacidade técnica para
tal.

De acordo com o primeiro paragrafo do quarto adig@RF:

Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamémsdAnexo de Metas Fiscais, em
gue seréo estabelecidas metas anuais, em valaresites e constantes, relativas a
receitas, despesas, resultados nominal e primariorgante da divida publica, para
0 exercicio a que se referirem e para 0s dois SEgui

Sobre este paragrafo, Cret al (2006, p.35) dispfe que as metas fiscais relativas
despesas deverao estar coerentes com as metaedia@steobservando as previsbes da LRF
sobre despesas com pessoal, despesas obrigagiasater continuado, despesas com juros
e o0s resultados nominal e primario esperados ppegiodo.

De acordo com o segundo paragrafo do quarto addgbRF, o Anexo previsto no

primeiro paragrafo contera, ainda:

| - avaliacdo do cumprimento das metas relativasnmoanterior;
Il - demonstrativo das metas anuais, instruido coemoéria e metodologia de
calculo que justifiquem os resultados pretendidosnparando-as com as fixadas
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nos trés exercicios anteriores, e evidenciandmsisténcia delas com as premissas
e os objetivos da politica econdmica nacional;

Il - evolucéo do patrimdnio liquido, também nosmbs trés exercicios, destacando
a origem e a aplicacdo dos recursos obtidos cdiareagado de ativos;

IV - avaliacao da situacéo financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e propos servidores publicos e do

Fundo de Amparo ao Trabalhador;

b) dos demais fundos publicos e programas estigaistureza atuarial;

V - demonstrativo da estimativa e compensacao mizncea de receita e da margem

de expansao das despesas obrigatorias de caratieruenlo.

Estes itens componentes do Anexo de Metas Fisads mais sdo do que exigéncias
da LRF que visam, principalmente, a publicidade idemmacbes sobre o desempenho da
gestdo de recursos publicos, dando aos usuariosna¢oes para que a eficacia de gastos
possa ser avaliada, bem como a consisténcia dmenta elaborado, por meio da explicacao
detalhada de metodologias de célculos, avaliagdésyativas e comparacodes.

O terceiro paragrafo do quarto artigo da LRF dispde

§ 3 A lei de diretrizes orgamentarias conterd AnexdRiszos Fiscais, onde seréo
avaliados os passivos contingentes e outros risepsizes de afetar as contas
publicas, informando as providéncias a serem tomjad&o se concretizem.

As incertezas e mudancas também podem afetar oadnol@mento de atividades e
projetos na area publica. A previsao antecipadacdeéncias que possam trazer impactos na
gestdo de recursos publicos também faz com ques qugEsam ser delineadas para que o0s
efeitos possam ser minimizados, caso venham aavafativamente.

Desta forma, o Anexo de Riscos Fiscais é um elamelat planejamento que
demonstra, conforme Cruet al (2006, p.37), que as variaveis possiveis estaaosen
monitoradas, comprovando que a gestdo publicaaastaddo de forma responsavel e correta.

O quarto paragrafo do artigo da LRF que fala saldtBO dispbe que:

A mensagem que encaminhar o projeto da Unido apeese em anexo especifico,
os objetivos das politicas monetaria, creditioctambial, bem como os parametros e
as projecOes para seus principais agregados eeiari@ ainda as metas de inflagdo,
para o exercicio subsequente.

Percebe-se que a LDO é um instrumento de integraigie o PPA e o orcamento.
Como estd inserida no plano operacional, a LDO audentificar os problemas a serem
resolvidos e o0s recursos disponiveis, e apreseaiaicoes, objetivos e metas a serem
alcancados por meio da elaboragcéao do orcamentd. anua

O plano operacional, segundo Silva (2004, p. 3gre-se as diretrizes e interacbes
presentes, em termos de situacdo, problemas esoscuque procuram maximizar 0S
resultados do periodo. Do plano operacional fazantepa LDO e a LOA; a primeira, ja
detalhada neste tépico, como instrumento de ingégrae a segunda, como instrumento de

efetivacdo do orcamento, que sera detalhada nanpodxpico.
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c) Lei Orcamentaria Anual

Por meio da Lei Orcamentaria Anual é aprovado aroepto do periodo de um ano,
estimando as receitas e fixando as despesas ppa@oolo. Deve obedecer as orientacdes da
LDO. Dispbde o quinto pardgrafo do artigo 165 da <ituicdo Federal, que a Lei

Orcamentaria compreendera:

| - o orcamento fiscal referente aos Poderes dadJnseus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, @inodu fundacgbes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas enadunido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital secial direito a voto;

Il - o orcamento da seguridade social, abrangeodas as entidades e 6rgaos a ela
vinculados, da administracéo direta ou indiretan bemo os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

O sétimo paragrafo do mesmo artigo dispde que anwgto fiscal e o orcamento de
investimentos teréo, entre suas fungdes, a deiraaBidesigualdades inter-regionais. Ainda o
oitavo paragrafo deixa claro que a LOA disporaesiehmente sobre a previsdo de receitas e
fixacdo de despesas (principio da exclusividadellePconstar ainda a autorizacdo para
abertura de créditos suplementares e contratacaapei@acdes de crédito, ainda que por
antecipacgéao de receita.

A LRF traz a sua contribuicdo sobre a Lei Orcantent&nual por meio de seu 5°
paragrafo, que prevé que esta devera estar alirdtadao Plano Plurianual e com a Lei de

Diretrizes Or¢camentarias, e:

| - contera, em anexo, demonstrativo da compaldile da programacédo dos
orcamentos com 0s objetivos e metas constantesaclarento de que trata o § 1
do art. 4;

Il - serd acompanhado do documento a que se refege® do art. 165 da
Constituicdo, bem como das medidas de compensagé&ioiacias de receita e ao
aumento de despesas obrigatoérias de carater cadtinu

[l - conter& reserva de contingéncia, cuja forreautllizagdo e montante, definido
com base na receita corrente liquida, serdo eetales na lei de diretrizes
orcamentarias, destinada ao:

b) atendimento de passivos contingentes e outrssoSi e eventos fiscais
imprevistos.

Sobre a compatibilidade da programac&o com as n@taset al (2006, p.40) afirma
que ela ocorre quando o detalhamento operaciordat dsteja previsto num cronograma
plurianual.

Algumas disposicbes da LRF trazem a disciplina llega alguns principios
orcamentarios ja detalhados neste trabalho. O gicagrimeiro, por exemplo, fala sobre o ja

comentado principio da universalidade, dispondo ‘Go#as as despesas relativas a divida
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publica, mobiliaria ou contratual, e as receitas gsl atenderdo, constardo da lei orcamentéria
anual”.

O segundo e o terceiro paragrafo ddo énfase ataspggee devem ser observados
quanto a divida publica:

§ 22 O refinanciamento da divida puUblica constara sefzanente na lei
orcamentaria e nas de crédito adicional.

§ 3 A atualizagdo monetaria do principal da divida it refinanciada nédo
podera superar a variagdo do indice de precos spoevia lei de diretrizes
orcamentarias, ou em legislacdo especifica.

Sobre o terceiro paragrafo, Crezal (2006, p. 43) enfatiza que a LDO, ao consignar
indice que permite a atualizacdo monetaria da aiwidbiliaria financiada, estabelece, nesse
momento, uma vedacdo para a aplicacdo de qualgques tpo de indice, sob pena de
responsabilizagdo do agente publico que pratiqa&jgar outra correcao.

O quarto paragrafo veda a consignacédo de créditofowmlidade imprecisa ou com
dotacdo ilimitada na lei orcamentaria, devendo sengbservar a estimativa de receitas,
prezando pelo equilibrio orcamentario.

O quinto paragrafo proibe a realizacdo de despm®apcazo superior a um exercicio
financeiro sem prévia inclusdo no PPA. Trata-seltkddiéncia ao planejamento estratégico

materializado no Plano Plurianual.

§ 5° A lei orgcamentaria ndo consignara dotacdo parastimento com duragdo
superior a um exercicio financeiro que ndo estagaigto no plano plurianual ou em
lei que autorize a sua inclusdo, conforme disposto§ P do art. 167 da
Constituicao.

O sexto paragrafo do quinto artigo, bem como arsefartigo da LRF, traz algumas
disposicdes especificas relacionadas ao BancoaCeontBrasil.

Diante do exposto sobre os instrumentos do proaagsmentéario, considera-se que o
orcamento € um demonstrativo de evidenciacado feiemdo conjunto de acdes planejadas e
coordenadas para o alcance de metas especificagxpar a obtencdo e aplicacdo de
recursos, busca suprir as necessidades coletieasifichdas pelos representantes do povo,
gue autorizam o instrumento do planejamento obedov@ contexto macroecondémico e 0s
objetivos politicos e financeiros do Estado.

Para finalizar, cabe citar as consideracfes dea SR004, p.26) que diz que “o
orcamento esta intimamente ligado ao desenvolviondos principios democraticos, a idéia
da soberania popular e, por conseguinte, ao tridogosistemas representativos do Governo”.

Esta concluséo ratifica o orgcamento publico congirimento da moderna gestao
publica, ligado a busca pela satisfacdo da vortaligiva, mantendo o equilibrio na execucéo

financeira ao aplicar as receitas obtidas na execde despesas.
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2.2.5 CICLO ORCAMENTARIO

O Estado € responsavel pela busca constante ddirmento das necessidades da
populacdo, buscando conciliar politicas de alocatgiaecursos, distribuicdo de renda e
desenvolvimento econdmico a fim de melhorar a dadk de vida da populagéo, gerenciando
recursos que lhe sdo postos a disposigao.

O orcamento, como instrumento fundamental paricanee desse objetivo, é feito
anualmente e deve respeitar a Lei do Plano Plualasa Lei de Diretrizes Orcamentarias.
Sua elaboracao envolve um conjunto de etapas, deadaciclo orgamentario.

De forma sintetizada, Araudjo e Arruda (2008, p.@diceituam o ciclo orcamentario
como sendo “o periodo em que se materializa a agfatal, que tem como origem a
idealizacdo das acOes até a efetiva afericdo defibms concretizados”.

As etapas desenvolvidas neste ciclo séo: elabmragiudo e aprovagcao, execucgao e

avaliacéo.

a) Elaboracéo

E a fase inicial do processo orcamentario, e desesrse durante boa parte do ano,
para execugcdo no exercicio financeiro seguinteaf®@do com Kohama (2008, p.44) esta
fase “compreende a fixacdo de objetivos concreansa p periodo considerado, bem como o
calculo dos recursos humanos, materiais e finargemecessarios a sua materializacao e
concretizacao”.

A proposta orcamentaria elaborada € composta,ocoef o artigo 22 da Lei n.°
4.320/1964, de:

| - Mensagem, que contera: exposi¢cao circunstaacida situacdo econdmico-
financeira, documentada com demonstracdo da dividiada e flutuante, saldos de
créditos especiais, restos a pagar e outros congsos financeiros exigiveis;
exposigdo e justificacdo da politica econdmicariera do Govérno; justificacéo
da receita e despesa, particularmente no tocardg;amento de capital;

Il - Projeto de Lei de Orgamento;

lll - Tabelas explicativas, das quais, além dasmedivas de receita e despesa,
constardo, em colunas distintas e para fins de amggo:

a) A receita arrecadada nos trés Ultimos exerciaigsriores aquele em que se
elaborou a proposta;

b) A receita prevista para 0 exercicio em que aeogh a proposta;

c) A receita prevista para o exercicio a que s&eed proposta;

d) A despesa realizada no exercicio imediatamentégiar;

e) A despesa fixada para o exercicio em que seralaboproposta; e

f) A despesa prevista para o exercicio a que seeref proposta.

IV - Especificagdo dos programas especiais de llvabeusteados por dotag¢bes
globais, em térmos de metas visadas, decompostastemnativa do custo das obras
a realizar e dos servicos a prestar, acompanhadagigstificacdo econdmica,
financeira, social e administrativa.
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A Lei n.° 4.320/1964, em seus artigos 27 a 3%,dlgumas regras para elaboracéo da
proposta orcamentaria anual.

Art. 27. As propostas parciais de orgamento guaadastrita conformidade com a
politica econdmica-financeira, o programa anuairdiealho do Governo e, quando
fixado, o limite global méximo para o orcamentocdda unidade administrativa.

A proposta orcamentéria anual, obedecendo ao prinda unidade, consolida todas
as propostas parciais de poderes, 6rgaos e dent@iades, e estas propostas parciais devem
ser elaboradas observando a politica econdmicodeie, o programa de trabalho do
Governo, e os limites para o orcamento de cadadaiddministrativa.

Cruz et al (2006, p.61) assinala que a definicdo de limitasmédos pontos mais
delicados do processo, e que muitas vezes a dadiricelaborada com base em dados de
periodos anteriores premiando a ma gestdo de oscypdblicos ao considerar dados
meramente quantitativos.

De acordo com o artigo 28 da Lei n.° 4.320/1964

As propostas parciais das unidades administratiseganizadas em formulario
proprio, serdo acompanhadas de:

| - tabelas explicativas da despesa, sob a fortad&ecida no artigo 22, inciso |,
letras d, e e f;

Il - justificacdo pormenorizada de cada dotacawitaila, com a indicacao dos atos
de aprovacdo de projetos e orcamentos de obrascgslbpara cujo inicio ou
prosseguimento ela se destina.

Conforme o artigo 29 da Lei n.° 4.320/1964:

Cabera aos 6rgdos de contabilidade ou de arreaadaganizar demonstracdes
mensais da receita arrecadada, segundo as rubpess, servirem de base a
estimativa da receita, na proposta orcamentaria.

Paragrafo anico. Quando houver 6rgdo central denoegto, essas demonstracdes
ser-lhe-&o remetidas mensalmente.

Sobre este artigo, Cruat al (2006, p.65) destaca a mudanca de funcionalidade d
orcamento, que na época em que foi elaborada @deeleei era apenas uma peca do direito
financeiro e contabil, e atualmente a ferramentesalida informacdes financeiras, contabeis,
administrativas, econdmicas e sociais. Em razaalidamica atual, embora os relatérios
sejam emitidos em datas e periodos definidos, mpanhamento de arrecadac¢éo de receitas
e realizacdo de despesas deve ser feito em peitbetosnais curtos, de forma a auxiliar o
gestor em sua tomada de deciséo.

De acordo com o artigo 30 da Lei n.° 4.320/1964

A estimativa da receita tera por base as demoldsisag que se refere o artigo
anterior a arrecadagdo dos trés Ultimos exercigge®y menos bem como as
circunstancias de ordem conjuntural e outras, qesgm afetar a produtividade de
cada fonte de receita.
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Com as mudancas ocorridas nos ultimos anos, asarddis circunstancias de ordem
conjuntural ganha cada vez mais importancia, enrajponto a presuncao de estabilidade da
simples verificacdo histdrica da arrecadacéo disnas periodos. Esta tem sua importancia
ao demonstrar a tendéncia de comportamento de &sd&geitas, mas a analise de cenarios e
suas rapidas mudancas é fator que impacta na &stnda receitas, e consequentemente na
fixacdo de despesas, uma vez que sao interdepesdent

De acordo com o artigo 30 da Lei n.° 4.320/196&} piepostas orcamentarias
parciais serdo revistas e coordenadas na propesth gonsiderando-se a receita estimada e
as novas circunstancias”.

Cabe lembrar que a elaboracdo da proposta orcatacétde competéncia do Poder
Executivo, que deve enviar a proposta para disoussa@provacao do Poder Legislativo em

prazos estabelecidos conforme a legislacdo deesdden de governo.

b) Estudo e aprovacéo

A segunda fase do processo orcamentario compeRoder Legislativo. De acordo
com Pascoal (2008, p.33) o Poder Legislativo “pedgundo certos critérios, emenda-la e,
em situacdes extremas, rejeita-la”.

As emendas ao projeto da lei orcamentaria ou aogtps que o modifiquem,
conforme o parégrafo 3° do artigo 166 da ConsfituiEederal de 1988, somente podem ser

aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual e eolei de diretrizes orcamentarias;
Il - indiguem os recursos necessarios, admitidenap os provenientes de anulacao
de despesa, excluidas as que incidam sobre:

a) dotacBes para pessoal e seus encargos;

b) servico da divida;

c) transferéncias tributarias constitucionais pBsiados, Municipios e Distrito
Federal; ou

[l - sejam relacionadas:

a) com a correcao de erros ou omissdes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

A Lei n.° 4.320/1964 estabelece, em seu artigogB2, “se ndo receber a proposta
orcamentaria no prazo fixado nas Constituicdes @i lreis Organicas dos Municipios, 0
Poder Legislativo considerara como proposta a leeiQdcamento vigente'Trata-se de
medida que objetiva evitar interrupcdes no andamneas atividades do Estado. Se a proposta
nao foi elaborada, as necessidades da coletividddepodem deixar de ser atendidas, e o
Poder Legislativo pode considerar proposta a Leddg@mento do ano corrente. Entretanto,
h&d uma quebra no planejamento em se tratando @ estratégico, uma vez que metas
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estabelecidas no PPA e LDO podem ja ter sido ackas; no ano corrente, e ndo ha
necessidade de dotacdo orcamentaria para o prgeanado.

Apoés o estudo e aprovacdo do projeto da lei orptdmnia, esta € devolvida para
sancao pelo chefe do Poder Executivo, que deveraydga-la e publica-la em Diario Oficial,

para entdo entrar na fase de execucao.

c) Execucao

E a fase em que os objetivos e metas estabelenimlgsanejamento e proposta
orcamentaria sado alcancados, utilizando-se osseswbtidos e aplicando-os na realizacéo
das despesas fixadas.

Logo ap6s a promulgacao da Lei de Orcamento, miEs ae iniciar a execucao, 0
Poder Executivo devera aprovar as cotas trimediiidespesa, estipulando a programacéo

or¢camentaria conforme os artigos 47 a 50 da Let.820/1964:

Art. 47. Imediatamente apos a promulgagdo da LeDdmmento e com base nos
limites nela fixados, o Poder Executivo aprovaraquadro de cotas trimestrais da
despesa que cada unidade or¢camentéria fica awtarazatilizar.

Conforme Cruzt al (2006, p.94), a autorizacdo das cotas trimestéamiunda dos
orgéos centrais do sistema fazendario e de orcamentro do proprio Poder Executivo”.
O artigo 48 da Lei n.° 4.320/1964 dispde que:

A fixacdo das cotas a que se refere o artigo amtaténdera aos seguintes objetivos:
a) assegurar as unidades orcamentarias, em teniba (goma de recursos
necessarios e suficientes a melhor execugao doregtama anual de trabalho;

b) manter, durante o exercicio, na medida do peksivequilibrio entre a receita
arrecadada e a despesa realizada, de modo a realwziminimo eventuais
insuficiéncias de tesouraria.

Percebe-se que a fixagdo de cotas trimestrais teshjativo de manter, além do
equilibrio orcamentario, também o equilibrio fina@ino, pois apesar da existéncia do
primeiro, as receitas nao sédo obtidas todas nmidécexercicio e 0s recursos para realizacao
de despesas devem ser liberados conforme a argécada

O artigo 49 da referida lei prevé, ainda, que ‘@gprmacdo da despesa orcamentaria,
para feito do disposto no artigo anterior, levaréoenta os créditos adicionais e as operacdes
extraorcamentarias”.

Assim, na programacao dos créditos orcamentarigais serdo acrescentados o0s
créditos adicionais abertos. Cretzal (2006, p.96) da énfase as operacdes extraorcanasntar
pois 0s recursos recebidos destas operacOes naogmm ao ente, e devem ser repassados,
de acordo com as condi¢des fixadas, sob penarde de apropriacao indébita.
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O artigo 50 dispde, ainda, que “as cotas trimesfoaderdao ser alteradas durante o
exercicio, observados o limite da dotacdo e o commpento da execugdo or¢camentaria’.
Desta forma, a programacao financeira adquire niigibilidade, e as cotas trimestrais sao
ajustadas conforme a execuc¢ao or¢camentaria dodperio

Complementando a questdo das disponibilidadesodto pde vista orgamentario, a
LRF, por meio do seu artigo 8°, estabelece tambébraatoriedade da programacgédo do
ponto de vista financeiro:

Até trinta dias apds a publicacdo dos orcamentns termos em que dispuser a lei
de diretrizes orcamentarias [...] 0 Poder Executatabelecera a programacao
financeira e o cronograma de execucdo mensal dentbedso.

Paragrafo Unico. Os recursos legalmente vinculadfisalidade especifica serdo
utilizados exclusivamente para atender ao objetsudevinculagdo, ainda que em
exercicio diverso daquele em que ocorrer o0 ingresso

Observa-se que as duas leis trazem importanteasrggra a fase de execucao da
despesa publica, objetivando a regularidade d&zagldo das dotacdes orcamentarias no
decorrer do exercicio, e também a conciliacdo celisponibilidades financeiras, evitando a

efetivacdo de gastos sem cobertura de caixa.

d) Controle

Apesar de aparecer no final do ciclo orcamentariepntrole pode e deve ocorrer
durante a fase de execucdo, buscando prevenir ercusrigir desvios que possam estar
ocorrendo.

De acordo com Pascoal (2008, p.33), na fase derot®ntabera aos 6rgdos
responsaveis (Poder Legislativo e Tribunal de G)ntarificar e julgar se a aplicacado dos
recursos ocorreu conforme a Lei Orcamentaria easudspécies normativas vinculadas a
gestdo dos recursos publicos.

O controle, entretanto, ndo é restrito apenas defagislativo por meio do Tribunal
de Contas. Conforme ja mencionado, o controle kéaiaa importante forma de verificacdo
dos procedimentos de gestédo publica, sendo quesbtsrgs podem disponibilizar ferramentas

adequadas para que ele realmente ocorra.

2.3 Despesas publicas

Ao desembolsar recursos e assumir compromissos, g@@nder 0s interesses e
necessidades da comunidade, o Estado efetua aaggali de despesas publicas. Neste
sentido, Silva (2004, p.125) define despesas mblezomo sendo “todos os desembolsos

efetuados pelo Estado no atendimento dos servieasagos assumidos no interesse geral da
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comunidade, nos termos da Constituicdo, das lai€no decorréncia de contratos ou outros
instrumentos”.

Assim, o conceito de despesas publicas compreendspéndios que a Constituicao,
leis ordinarias, contratos, e outros meios legeisrchinam como responsabilidade do Estado,
com o objetivo de atender os interesses ou em ioemefla populagdo, saldar os
compromissos da divida publica, ou mesmo restialores recebidos que nao lhe pertencem.
Observa-se pela definicdo de Silva que as despegd®as ndo compreendem apenas 0S
desembolsos, mas também os encargos assumidos.

Conforme Angélico (1989, p. 68) “saidas, desemispldizspéndios ou despesa publica
sao expressdes sindbnimas”. Desta forma, qualquer pmale ser utilizada sem perda da
significancia, observando o contexto no qual estéeridas.

Entretanto, Silva (2004, p.126) entende que o0s ndesisos ou despesas
correspondem a todas as quantias dispendidas amdadra puablica; jA a despesa publica é um
desembolso que diminui o patriménio publico, e e&atro de uma autorizagéo legislativa
para a execucao dos programas de trabalho do Govern

A abordagem de Silva chama a atencéo por destdeamo “despesa publica”, como
um desembolso com caracteristicas préprias. Tragnples despesa como sinbnimo dos
demais conceitos; a despesa publica, entretamtoula-se a uma autorizagdo legislativa com
finalidades especificas, diferente das simplesasai@é recursos que ocorrem inclusive como
restituicdo de valores recebidos anteriormente graidade.

Cabe ainda a definicdo do Manual da Despesa Nadqi@b@8, p.18) sobre despesa
orcamentaria, que entende que “é fluxo que deravautdizacdo de crédito consignado no
or¢camento da entidade, podendo ou ndo diminutuagdio liquida patrimonial”.

A definicdo contida no Manual da Despesa Naciost eclacionada diretamente ao
impacto orcamentario e patrimonial ocasionado petaréncia da despesa orcamentaria, que
utiliza um crédito previsto no orgcamento, e queepaltierar a situacao liquida patrimonial (no
caso das despesas efetivas) ou ndo alterar (degpsautacao patrimonial).

Todos os conceitos descritos sao utilizados nesbalho: a distingdo entre despesa e
despesa publica, conforme mencionado, é pertinentegorosamente observada nas

discussdes propostas no decorrer do trabalho.

2.3.1 PRINCIPIOS DA DESPESA
Segundo Silva (2004, p.126), a despesa do Estasle dbedecer aos seguintes

principios:
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a) Utilidade: “é o principio através do qual a despesa devedatemo custeio dos
gastos necessarios ao funcionamento dos organigmdsstado, em como dos servigos
publicos, objetivando ao atendimento da coletividlad\s despesas publicas pautadas pelo
principio da utilidade sdo aquelas que contribuenfatb para o atendimento de necessidades
basicas para o funcionamento da coletividade.

b) Legitimidade: a despesa deve fundamentar-se no consentimergtvook na
possibilidade contributiva, permitindo a coletiwigadiscutir os gastos publicos respeitando a
relacdo entre a capacidade de contribuicdo e aaaiaedo da entidade. O consentimento
coletivo e a possibilidade contributiva “originam-sle imposi¢des juridicas, politicas e
econdmicas, mediante as quais se estabelecemrmo#ps norteadores da criagdo da despesa
e os critérios determinantes de sua efetividade”.

c) Oportunidade: “decorre diretamente da legitimidade e estabelpmea despesa,
para ajustar-se precipuamente a necessidade epleldwe ser oportuna”. Além disso, a
oportunidade “também é analisada em fungédo dacdiecu@condmica do momento”. As
despesas devem se adaptar a possibilidade coivailia populacdo, buscando atender as
necessidades coletivas de acordo com as prioricdadesecondmicas.

d) Legalidade: a execu¢do da despesa publica deve ser baseaals@imnacao legal.
Trata-se de principio constitucional imposto a austiacdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes (Executivo, Legislativo eciédd) de todas as esferas de Governo
(Federal, Estadual e Municipal), conforme dispdartigo 37 da Constituicdo Federal. O
principio da legalidade “é fundamental, pois na iadtracao publica ndo ha liberdade, nem
vontade pessoal. [...] na administracdo public& gérmitido fazer o que a lei autoriza”.

e) Economicidade:“significa que as atividades da administracao deser avaliadas
pela relacdo custo-beneficio na aplicacdo dos sesupublicos.” Trata-se de um aspecto
objetivo apenas quando parametros financeiros edtdioeados, pois a legislacdo né&o
costuma determinar critérios ndo financeiros pamaliacdo da eficiéncia e eficacia das
atividades do setor publico de maneira clara.

A observacao dos cinco principios citados é, do penos deveria ser, essencial para
a execucdo da despesa publica. Entretanto, confinisaeSilva (2004, p.129) “a ocorréncia
desse equilibrio € muito dificil, mormente no geersfere a problemas de legalidade e
oportunidade, pois a despesa pode ser legal, gulanutil e inoportuna”.

Conforme as defini¢cdes, observa-se que a legaidamprincipio com mais facilidade
de verificacdo, sendo o critério mais verificado amditorias de contas publicas, enquanto a

oportunidade e economicidade sdo mais dificeiedmrsjulgadas.
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As despesas publicas séo classificadas conformeslgspectos. O topico 2.3.2
apresenta alguns aspectos teéricos de classificdgsiadespesas, comuns nos referenciais

tedricos sobre o assunto. O topico 2.3.3 expdéaasificacoes observadas nas fontes legais.

2.3.2 CLASSIFICA(;C)ES DA DESPESA
A despesa pode ser classificada segundo algurectasp natureza, competéncia

politico-institucional, afetacéo patrimonial, e uiyidade.

a) Classificacado segundo a Natureza

Quanto a natureza, a despesa pode ser classificadeo orcamentaria e
extraorcamentaria. A despesa orcamentaria, segdingélico (1989, p.68), “é aquela cuja
realizacdo depende de autorizacdo legislativa e rmiee pode efetivar-se sem crédito
orcamentario correspondente”. Compdem a despeaaertaria 0os recursos desembolsados
que estao fixados no orgamento publico, por meieidarcamentaria e de créditos adicionais.

Ja a despesa extraorcamentaria, segundo AngelR®9,(1p.70), é formada por
pagamentos que ndo dependem de autorizacdo Iegislgue ndo estdo vinculados ao
orcamento publico. As despesas extraorcamentadassanples devolugbes de valores
arrecadados como receitas extraorcamentarias. -s&@jsaeste ponto, que as despesas
extraorcamentarias ndo existem sem o prévio re@tionde receitas extraorgcamentarias: a

ocorréncia da primeira depende da segunda.

b) Classificagcao segundo a Competéncia

No aspecto da competéncia politico-institucioras, despesas sao classificadas
conforme a esfera que a realiza para o atendintensmas necessidades, para o cumprimento
de disposicOes legais ou contratuais as quaiseeswbordinada. Neste sentido, as despesas
sao classificadas conforme a responsabilidade fdaaede governo: federal, estadual, e

municipal.

c) Classificacdo segundo a Afetacéo Patrimonial
Algumas despesas, quando efetuadas, alteram im@aito liquido do ente publico,
enquanto outras ndo o afetam. Assim, as despesadas&ificadas como efetivas, ou por

mutacé&o patrimonial.
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As despesas efetivas, segundo Silva (2004, p.td@dsam uma diminuicdo do
patrimdnio liquido do Estado. S&o aquelas desppesmasnidas obrigatoriamente pelo Estado,
e que estao fixadas no orcamento publico, comesgedas com pessoal, por exemplo.

Por outro lado, Silva destaca também as despesamyiacao patrimonial, que nao
diminuem o patriménio liquido do Estado. Sua ocwi& causa uma diminuicdo no ativo ou
passivo, e em contrapartida hd uma variagdo nangatio que mantém o saldo patrimonial
estavel. Como exemplo, pode-se citar uma amortizdg&ivida em que diminuem o ativo e
0 passivo, ou uma inversao financeira, em que adigdo e aumento ocorrem no ativo, em

contas diferentes.

d) Classificacdo segundo a Regularidade

Neste critério de classificacdo as despesas divskem ordinarias e extraordinarias.
As despesas ordinarias, segundo Silva (2004, p.%34) despesas constantes, que ocorrem
em todos os exercicios. Por serem efetuadas natemgdo dos servicos publicos, estes
gastos geralmente estdo presentes em todos osemtpsTanuais, como, por exemplo, as
despesas com pessoal, com material de consume cernitas.

Sobre as despesas extraordindrias, Silva comeptalgs ndo costumam aparecer em
todos os orcamentos, pois ocorrem em circunstadeiaarater excepcional. Como exemplos,

podem ser citadas as despesas extraordinariagelgesrde guerras e outras calamidades.

2.3.3 CLASSIFICACOES LEGAIS DA DESPESA
De acordo com o enfoque administrativo-legal, apédea publica combina as
classificag@es institucional, funcional e prograngte econémica.

a) Classificacao Institucional

Essa parte da classificacdo da despesa publ&aetstionada a estrutura organica da
entidade. Segundo Silva (2004, p.136), “a classtfio institucional corresponde aos 6rgaos e
as unidades orcamentarias que constituem o agrupaue servicos subordinados ao mesmo
Orgao ou reparticdo a que serdo consignadas detpodgrias”.

De acordo com o artigo 14 da Lei n.° 4.320/1964stitui unidade or¢camentaria o
agrupamento de servi¢os subordinados ao mesmo Gug@particdo a que serdo consignadas
dotacbes proprias”.

Esta classificacdo é utilizada para dispor, noroggdo, a estrutura organizacional da

entidade ou 6rgéo. Neste sentido, Andrade (20@®) mliz que a classificacdo institucional
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“consiste na discriminacdo dos créditos orcamesggselos 0rgdos que integram a estrutura
administrativa e que vao realizar as tarefas gee dompetem no programa de trabalho”.
Silva (2004, p.139) apresenta entendimento de querta tendéncia de acrescentar, a
classificacdo institucional do gasto publico, estuce informacdes que demonstrem as
competéncias e relagdes institucionais, melhorandientificacdo de objetivos expostos nos

documentos orgamentarios.

b) Classificacdo Funcional e Estrutura Programatica

Por meio da classificacdo funcional as dotaceanoentarias sdo segregadas em
funcBes e subfuncbes, conforme a area de atuag@ngmental em que a despesa sera
realizada.

A Portaria MOG n.° 42/1999 discrimina a classif@a funcional da despesa publica, e
em seus artigos 1° e 2° divide as despesas nastesguiveis:

a) Funcdes: nivel de maior agregacao das diversas ée despesa que competem ao
setor publico.

b) Subfuncdes: representam uma particdo da funisando a agregar determinado
subconjunto de despesa do setor publico.

c) Programas: instrumentos de organizacdo da agdermamental visando a
concretizacao dos objetivos pretendidos, sendo unaths por indicadores estabelecidos no
plano plurianual.

d) Projetos, atividades e operacfes especiaisagipes destinadas a viabilizacdo dos
programas.

Conforme Silva (2004, p.141) “em termos de estag@o o Plano Plurianual termina
no programa e 0 or¢amento anual comeca exatamenfgragrama, conferindo a estes
documentos de planejamento e orcamento uma integrdesde a origem”. Em outras
palavras, o nivel de programas é responsavel p&gracdo entre o plano plurianual e o
or¢camento.

Os programas sao entao realizados tendo comainmstitos os projetos, atividades e
operacdes especiais. Conforme a Portaria MOG n/1989, estes instrumentos de
programacao tem algumas diferencas entre si.

Os projetos envolvem “um conjunto de operagOestdaas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansapemdeicoamento das acdes do governo”.

Como exemplo, pode-se citar a constru¢do de umi pon
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As atividades envolvem “operacdes que se reald@amodo continuo e permanente,
das quais resultam um produto necesséario a madatetacacdo do governo”. Como exemplo
de atividade, as despesas com manutencéo de uaia. esc

Ja as operacOes especiais sao “despesas quemnmdbuem para a manutencao das
acOes de governo, das quais nao resulta um proglae geram contraprestacéo direta sob a
forma de bens ou servigos”. Como exemplo de operaggecial, 0 pagamento de sentencas
judiciais.

O anexo da Portaria MOG n.° 42/1999 traz a relaf@fiduncdes e subfuncdes de
governo utilizadas para a classificagao funcioGaimo exemplo, alguns itens desta relagéo
constam no Quadro 2.

FUNCOES SUBFUNCOES

301 - Atengéo Basica

302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 - Suporte Profilatico e Terapéutico

10 — Saude
N 304 - Vigilancia Sanitaria
305 - Vigilancia Epidemiolégica
306 - Alimentacao e Nutricdo
331 - Protecao e Beneficios ao Trabalhador
11 — Trabalho 332 - Relagdes de Trabalho

333 — Empregabilidade

334 - Fomento ao Trabalho

361 - Ensino Fundamental

362 - Ensino Médio

363 - Ensino Profissional

12 — Educacéo 364 - Ensino Superior

365 - Educacao Infantil

366 - Educacao de Jovens e Adultos

367 - Educacao Especial

451 - Infra-Estrutura Urbana

15 — Urbanismo 452 - Servicos Urbanos

453 - Transportes Coletivos Urbanos

511 - Saneamento Basico Rural

512 - Saneamento Bésico Urbano

631 - Reforma Agréria

632 — Colonizacao

Quadro 2: Extrato de fungdes e subfuncdes de govern
Fonte: Adaptado da Portaria MOG n.° 42/1999

17 — Saneamento

21 - Organizacao Agraria

No total, sdo 28 func¢bes, que incluem ainda Adnregsio, Seguranca Publica,

Previdéncia Social, entre outras.
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c) Classificacdo Econbmica

A classificacdo econdmica da despesa publica estabedecida na Portaria
Interministerial STN/SOF n.° 163/2001. Conformepdis esta Portaria, a estrutura de
classificacdo da despesa € dividida em:

I) Categorias econémicas: esta parte da classifiicagpara a despesa publica em dois
grandes grupos: Despesas Correntes, onde saoficis “todas as despesas que nao
contribuem diretamente para a formacao ou aquisiegdiom bem de capital”, e Despesas de
Capital que engloba “todas as despesas que caarmildiretamente para a formacédo ou
aquisicao de um bem de capital”.

II) Grupo de natureza de despesa: “agregacao deentes de despesa que apresentam
as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de”.g&sttve as Despesas Correntes, sao
possiveis apenas trés grupos de natureza de de$jsssmal e Encargos Sociais, Juros e
Encargos da Divida, e Outras Despesas Correntgzgarddas Despesas de Capital existem
outros trés grupos de natureza de despesa: Inestbs) Inversbes Financeiras, e
Amortizacao da Divida.

[I) Modalidade de Aplicacdo: é uma informacdo geral que “tem por finalidade
indicar se os recursos sdo aplicados diretamemtérgéos ou entidades no ambito da mesma
esfera de governo ou por outro ente da Federag@aserespectivas entidades”.

IV) Elemento de Despesa: “tem por finalidade ides#r os objetos de gasto, tais
como vencimentos e vantagens fixas, juros, diamaaterial de consumo, servicos de
terceiros prestados sob qualquer forma [...] eosutle que a administracdo publica se serve
para a consecucao de seus fins”.

O Quadro 3 dispde a estrutura de classificacdodacma, com suas divisbes e
codigos de classificacdo. Por serem bastantes eleméde despesa, o quadro 3 apresenta

alguns itens principais.
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TIPO i} DIVISOES
A - CATEGORIAS ECONOMICAS 3 - Despesas Correntes
4 - Despesas de Capital
B - GRUPOS DE NATUREZA DE 1 - Pessoal e Encargos Sociais
DESPESA 2 - Juros e Encargos da Divida

3 - Outras Despesas Correntes
4 — Investimentos

5 - Inversdes Financeiras
6 - Amortizagdo da Divida

C - MODALIDADES DE APLICAGAO 20 - Transferéncias a Unido

30 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal

40 - Transferéncias a Municipios

50 - Transferéncias a Instituicbes Privadas sem Eicrativos
60 - Transferéncias a Instituicbes Privadas cora Eircrativos
70 - Transferéncias a Instituicbes Multigovernamsnilacionais
80 - Transferéncias ao Exterior

90 - Aplicacdes Diretas

99 - A Definir

D - ELEMENTOS DE DESPESA 01 - Aposentadorias e Reformas

07 - Contribuicdo a Entidades Fechadas de Previaénci
09 - Salério-Familia

10 - Outros Beneficios de Natureza Social

11 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Civil
12 - Vencimentos e Vantagens Fixas - Pessoal Milita
13 - Obrigagbes Patronais

14 - Diarias — Civil

15 - Diarias — Militar

21 - Juros sobre a Divida por Contrato

30 - Material de Consumo

33 - Passagens e Despesas com Locomoc¢ao

36 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Fisica
39 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica
46 - Auxilio-Alimentacéo

47 - Obrigacdes Tributarias e Contributivas

51 - Obras e InstalacBes

52 - Equipamentos e Material Permanente

61 - Aquisicdo de Imdveis

92 - Despesas de Exercicios Anteriores

93 - Indenizacdes e Restituicbes

Quadro 3: Extrato da estrutura da classificacda&uica da despesa publica
Fonte: Adaptado da Portaria Interministerial STNFSO 163/2001.

Em relacdo a classificagdo econdmica, esta pestpaisalhara os dados coletados
apenas até o nivel de grupo de natureza da degpekdalhamento dos gastos por elemento
de despesa néo sera abordado.

Cabe destacar ainda que o Manual da Despesa Niadispae dois outros grupos de
natureza de despesa que nao estdo contidos nai@&T&N/SOF n.° 163/2001: Reserva do
Regime Proprio de Previdéncia do Servidor e Res#gv@ontingéncia.

Por ser a classificacdo econdmica até o nivel gigogde natureza de despesa utilizada
no estudo proposto por esta pesquisa, faz-se une lketalhamento da composicédo destes

grupos por meio do Quadro 4.



a7

1 Pessoal e Encargos Sociais

Despesas orgcamentarias de natureza remuneratodaetge do efetivo exercicio de cargo, empregfungao
de confianca no setor publico, do pagamento doseptos de aposentadorias, reformas e pensdes, das
obrigacdes trabalhistas de responsabilidade doegragor, incidentes sobre a folha de salarios, iboitéo a
entidades fechadas de previdéncia, outros bengfagsistenciais classificaveis neste grupo de daspem
como soldo, gratificacdes, adicionais e outrositdiseremuneratoérios, pertinentes a este grupo deesa,
previstos na estrutura remuneratéria dos militamsainda, despesas com o0 ressarcimento de pessoal
requisitado, despesas com a contratacao tempg@ainaaatender a necessidade de excepcional intgrélskeo
e despesas com contratos de terceirizacdo de mabrdeque se refiram a substituicdo de servidorgs e
empregados publicos, em atendimento ao disposaotigm 18, § 1o, da Lei Complementar n® 101/2000.

2 Juros e Encargos da Divida
Despesas orgcamentarias com o pagamento de jurosssé®s e outros encargos de operacgdes de crédito
internas e externas contratadas, bem como da diulnlaca mobiliaria.

3 Outras Despesas Correntes
Despesas orcamentarias com aquisicdo de materiatodsumo, pagamento de diarias, contribui¢ies,
subvencgdes, auxilio-alimentacao, auxilio-transpaitem de outras despesas da categoria econdmispébas
Correntes" ndo classificaveis nos demais grupomteeza de despesa.

4 Investimentos
Despesas orcamentarias com o planejamento e agdxede obras, inclusive com a aquisicao de imdyeis
considerados necessarios a realizacédo destasgjléntam a aquisicdo de instalacdes, equipamemudezial
permanente.

5 Inversdes Financeiras

Despesas orcamentarias com a aquisicao de imouvdigmms de capital ja em utilizacdo; aquisicdo tldotd
representativos do capital de empresas ou entididgsalquer espécie, ja constituidas, quando rRQHe nag
importe aumento do capital; e com a constituigdawuento do capital de empresas.

6 Amortizacéo da Divida
Despesas orgcamentarias com o pagamento e/ou m@fin@nto do principal e da atualizagdo monetaria ou
cambial da divida publica interna e externa, coméleou mobiliaria.

7 Reserva do Regime Proprio de Previdéncia do Sedar
Os ingressos previstos que ultrapassarem as despesamentarias fixadas num determinado exergicio
constituem o superavit orcamentario inicial, destm a garantir desembolsos futuros do Regime Rrdje
Previdéncia Social — RPPS, do ente respectivorsendo, este superavit orcamentario representaagao
de ingressos que serdo recebidos sem a expectiivexecucdo de despesa orcamentaria no exercicio e
constituir4 a reserva orcamentaria para suporfigitdffituros, onde as receitas orcamentarias ptasiserad
menores que as despesas orcamentarias.

9 Reserva de Contingéncia

Compreende o volume de recursos destinados adratmo de passivos contingentes e outros riscas, be
como eventos fiscais imprevistos. Essa reservarpade utilizada para abertura de créditos adi@odasde
que definida na LDO.

Quadro 4: Descri¢cdo dos grupos de natureza daskespe
Fonte: Adaptado do Manual da Despesa Nacional6§383.

Encerram-se, assim, as exposicdes sobre clasSéisagas despesas. O referencial
tedrico apresentado nesta secao sera de extrdidaddipara a compreensao do estudo sobre

a composicao e evolucado das despesas publicagi@uamsesentado na se¢éo 3.3.

2.3.4 ESTAGIOS DA DESPESA

As despesas publicas sdo executadas por meiguaad etapas interdependentes que
compdem o0s procedimentos necessarios a sua execbgéoconsideradas despesas do
exercicio financeiro, de acordo com o artigo 35 laéa n.° 4.320/1964, aquelas nele
legalmente empenhadas, enquanto as receitas mmrtesicsdo aquelas arrecadadas no

periodo.
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A Contabilidade Publica utiliza, portanto, o regine competéncia para a execucao de
despesas e o0 regime de caixa para a realizac@oeltas. Kohama (2008, p.104), assim como
Silva (2004, p.154) entendem que a despesa puUplsaa por quatro estagios: fixacéo,

empenho, liquidacdo e pagamento.

a) Fixacao

A fixagcdo € a primeira etapa da despesa publita,cessubstanciada na Constituicao
Federal e é realizada por meio da abertura detasedicamentéarios e créditos adicionais. A
Constituicao Federal, por meio do inciso Il de adigo 167, veda “a realizacao de despesas
ou a assunc¢ao de obriga¢fes diretas que excedamdites orcamentérios ou adicionais”.

A fixacdo ocorre concomitante a previsao das tasetde forma a manter o equilibrio
orcamentario e esta formalizada por meio da Leia@entaria. Enquanto as Receitas sao
previstas no orcamento anual, ou seja, 0 seu menéestimado por meio de célculos, as
despesas sao fixadas: ha um valor estabelecidon&oiepode ser ultrapassado de forma
alguma. O valor determinado no orcamento pode,udontser alterado pelos créditos
adicionais.

Vale ainda destacar vedacbes estabelecidas o 467 da Constituicdo Federal e
que dao énfase a fixacdo de despesas: aberturadit @special ou suplementar sem prévia
autorizacdo legislativa e sem indicacdo dos resursmrespondentes; a transposicao, o
remanejamento ou a transferéncia de recursos deat@goria de programacao para outra ou
de um 6rgdo para outro, sem prévia autorizacaclédiyia; e concessao ou utilizacdo de
créditos ilimitados. Os dois primeiros itens refon; as caracteristicas do processo
or¢camentario, no qual o legislativo autoriza o oreato e suas altera¢des; e o ultimo vincula
a existéncia de créditos orcamentarios a um viotaldo, ja determinado.

A etapa de fixacdo da despesa publica pode, segkntdama (2008, p.154) ser
dividida em outras etapas: organizagédo das estiasatconversao da proposta em orcamento
publico; e programacéo das despesas.

Grande parte do ciclo orcamentario esta ligad@apaede fixacdo, que envolve varios
procedimentos até a consolidacdo do orcamento puar da aprovacao e promulgacéo da Lei

Orcamentaria.

b) Empenho
O estagio da despesa publica denominado emperdoegsiamentado nos artigos 58
a 61 da Lei n.° 4.320/1964. Conforme o artigo 58.dan.° 4.320/1964, “o0 empenho de
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despesa é o ato emanado de autoridade competenteriqupara o Estado obrigacdo de
pagamento pendente ou ndo de implemento de coidicéo

Ao efetuar o empenho da despesa publica fixadaongamento, o Estado se
compromete com o fornecedor de efetuar 0 pagamenta,vez implementada a condicéo —
prestado o servico ou entregue o bem ou obra.

Por tratar-se de etapa posterior a fixacdo eaalaeh esta, “0 empenho da despesa nao
podera exceder o limite dos créditos concedidosifarme dispde o artigo 59 da Lei n.°
4.320/1964. O artigo 60 da mesma Lei determina“‘quesdada a realizacdo de despesa sem
prévio empenho”.

Assim, ao destacar uma parte da dotacdo orcamgntarempenho é condicao
necessaria para a realizacdo da despesa. Panaegddor, 0 empenho representa a garantia
de existéncia do crédito orcamentario para o fupagamento da obrigacdo assumida pelo
Estado.

Para comprovar a existéncia do empenho o Estade emi documento denominado
Nota de Empenho, que, conforme o artigo 61 da L®i4r820/1964 “indicara o nome do
credor, a representacao e a importancia da dedpasacomo a deducao desta do saldo de
dotacao proépria”.

Existem trés modalidades de empenho:

I) Empenho Ordinario: € o mais comum, e € utilizgdando se conhece o valor exato
da obrigacdo que estda sendo assumida. SegundooAealfjrruda (2006, p.118), esta
modalidade de empenho “é destinada a atender degpastificada e liquidavel de uma vez
s6”. Por exemplo, para a compra de um computador.

II) Empenho Estimativo: conforme Arauljo e ArrudaO@8, p.117), e também
conforme Kohama (2008, p.113), “é utilizado nososasm que ndo se possa determinar o
montante da despesa”. Por exemplo, 0s gastos ceandagante um ano.

[I) Empenho Global: conforme Silva (2004, p.158%ta modalidade de empenho é
destinada “a atender despesas contratuais e ostjg#tas a parcelamento, cujo montante
exato possa ser determinado”. O pagamento daslgmrédeito no decorrer do exercicio.
Como exemplo, os gastos com aluguel fixado parriogo.

A Lei n.° 4.320/1964, nos paragrafos 2° e 3° dg@r60, reconhece o empenho
estimativo e o empenho global. Aradjo e Arruda @Qq0118) informam que “a doutrina é

unanime em aceitar o empenho ordinario”.
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c) Liquidacao

De acordo com o artigo 62 da Lei n.° 4.320/1964¢48gamento da despesa sb sera
efetuado quando ordenado apdés sua regular ligutiahdsim, € neste estagio que a Fazenda
Publica reconhece o implemento de condicéo criguata da emissao de empenho, tornando
liguida a divida do Estado para com o fornecedgrestador de servico.

A liquidacao da despesa, conforme o artigo 63é=ida lei, “consiste na verificagao
do direito adquirido pelo credor tendo por basditgos e documentos comprobatérios do
respectivo crédito”.

De acordo com 0 mesmo artigo, esta verificagadogernobjetivo apurar a origem e o
objeto do que se deve pagar, a importancia exgtagar, e a quem se deve pagar a
importancia. A liquidacdo tera por base o contrajaste ou acordo respectivo, a nota de
empenho, e os comprovantes da entrega de materita prestacdo efetiva do servico.

Apoés a entrega do bem ou prestacdo do servicarreededor devera apresentar
documento comprobatdério (geralmente nota fiscat)gee a descrigcdo dos itens, os dados do
fornecedor e o valor a ser pago devem coincidir eonota de empenho e o contrato ou

acordo firmado.

d) Pagamento

E o dltimo estagio da despesa publica, extingumdibrigacdo do Estado perante o
credor, e é ordenada depois de efetuada a ligWidaBara o pagamento, algumas
formalidades devem ser obedecidas. Conforme casdgda Lei n.° 4.320/1964, “a ordem de
pagamento é o despacho exarado por autoridade temtgaedeterminando que a despesa seja
paga”. O paragrafo Unico do mesmo artigo diz querteem de pagamento sé podera ser
exarada em documentos processados pelos servicosi@bilidade”.

O artigo 65 desta lei prevé que “0 pagamento daata sera efetuado por tesouraria
ou pagadoria regularmente instituidos por estaipetatos bancarios credenciados e, em
casos excepcionais, por meio de adiantamento”.irfed dlo exercicio financeiro, as despesas
empenhadas e ndo pagas sao inscritas em Restgara Pa

Conforme o artigo 36 da Lei n.° 4.320/1964, “cdeasam-se Restos a Pagar as
despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 3ézembdb, distinguindo-se as
processadas das nao-processadas”. As despesasspdasesao aquelas que ja passaram pelo
estagio de liquidacdo da despesa, enquanto assdsspio processadas ainda estdo pendentes

de liquidacao.



51

No que se refere ao pagamento de despesas &dosern Restos a Pagar, a Lei de
Responsabilidade Fiscal trouxe importante conttémiem seu artigo 42:

E vedado ao titular de Poder ou 6rgdo referido rto 20, nos Ultimos dois
guadrimestres do seu mandato, contrair obrigacddedpesa que ndo possa ser
cumprida integralmente dentro dele, ou que tenha@efss a serem pagas no
exercicio seguinte sem que haja suficiente disflafabe de caixa para este efeito.

Desta forma, o gestor publico precisa conciliaex@ecucdo de despesas com a
disponibilidade de caixa para ndo comprometer gagedo proximo periodo. Silva (2008,
p.162) entende que o dispositivo deve ser preoé@aopaermanente dos gestores financeiros, e
nao serem observados apenas no periodo previtRma

A observacao da existéncia de cobertura de caifieiente para o pagamento das
obrigag@es financeiras decorrentes da execucadespesias deve ser uma constante na gestéao
publica.

Cabe ressaltar ainda a contribuicdo de Cruz (1p&8)-91), que identifica outros
estagios praticados no setor publico para encpaacompleto o planejamento, execucao e
avaliacdo dos gastos publicos, do ponto de vistairastrativo. De forma sintetizada, estes
estagios sao:

) Licitacdo: consulta obrigatdria e prévia aosngmedores de materiais e servicos
cujo valor seja considerado expressivo. Este estifyia-se entre a previsao e o0 empenho;

II) Suprimento: adiantamento de recursos previstol@ , para que os servidores
paguem despesas sem necessidade do procedimermisgdiivo habitual;

[l) Tomada de contas: estagio em que 0s respoissgpa adiantamentos e 0s
ordenadores de despesa prestam contas de todastos gealizados pelo Estado;

IV) Retroalimentagdo: estagio em que o0s gastosiqusblsdo avaliados, para que
sejam reduzidos ou complementados em exerciciasrofyt conforme a necessidade
verificada. Esta fase ocorre anualmente, de forenaanente.

Embora estes estagios ndo sejam citados pela malos autores, entende-se pela
pertinéncia destas fases. Mesmo que néo ocorrapragoonsidera-se que néo sao partes dos
estagios ja citados anteriormente, constituinddesdases distintas do processo da despesa

publica.

2.4 Demonstrativos contabeis na administragédo pulaia
Os demonstrativos contabeis do setor publico dstreim os fluxos do periodo e os
resultados finais obtidos apés a execucdo do organtirante o exercicio financeiro. Séo

instrumentos de grande importancia na etapa deotemto ciclo orcamentéario, demonstrando
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ao gestor publico, e principalmente a populagcé@era@ssada, os resultados alcancados pela
gestao de recursos efetuada.

De acordo com Silva (204, p.345) os balancos eodstrativos devem obedecer
alguns principios basicos, como clareza, integadadsinceridade para democratizar as
informacgBes por meio da evidenciacao contabil.

Em funcdo da quantidade de demonstrativos comstaleedo grande numero de
informacfes contidas, a intencdo de democratizaigdinformacdo ndo é efetivada. Esta
premissa sustenta este trabalho, que tem porwbggtrimorar a evidenciacdo da composicao
e evolucdo das despesas publicas.

Portanto, neste topico sdo discutidos os pringigalancos e demonstrativos
estabelecidos pela Lei n.° 4.320/1964, e pela ben@ementar n.° 101/2000.

2.4.1 DEMONSTRATIVOS CONFORME A LEI N.© 4.320/1964
A Lei n.° 4.320/1964 estabelece a demonstracagesndtados gerais do exercicio
financeiro por meio de quatro balangos princip@s;émentario, Financeiro, Patrimonial, e
Demonstracdo de VariacGes Patrimoniais), e unmadistquadros demonstrativos auxiliares.
Segundo o artigo 101 da Lei n.° 4.320/1964:

Os resultados gerais do exercicio serdo demonstraml®alango Orgamentario, no
Balango Financeiro, no Balango Patrimonial, na Destracdo das VariagOes
Patrimoniais, segundo o0s Anexos nimeros 12, 13,el45 e os quadros
demonstrativos constantes dos Anexos numeros71,86 9, 10, 11, 16 e 17.

O Balanco Orcamentario, de acordo com o artigodeEDéhesma lei, “demonstrara as
receitas e despesas previstas em confronto coeakzadas”.

Este demonstrativo deve ser elaborado de acomioocmodelo do Anexo 12 desta
lei e, conforme Kohama (2008, p.257), o balancamentario € um quadro com duas sec¢oes,
em que se distribuem as receitas previstas e adabkz(a esquerda), e as despesas fixadas e
realizadas (a direita), igualando-se as somas apastm os resultados, e o déficit ou
superavit, tanto de previsdo como de execucao.

Assim, por meio deste demonstrativo, o usuariepadificar todos os elementos de
receita e despesa previstos e fixados na Lei Ongz@m& bem como os valores que foram
executados no exercicio, permitindo uma comparagfi@ as previsdes iniciais e o ocorrido
no periodo.

O Balango Financeiro, conforme o artigo 103 darLei4.320/1964, “demonstrara a
receita e a despesa orcamentarias bem como osmecétis e 0os pagamentos de natureza

extra-orcamentaria, conjugados com os saldos egtiesprovenientes do exercicio anterior,
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e 0s gue se transferem para o exercicio seguidtgaragrafo tnico do mesmo artigo prevé
que “os Restos a Pagar do exercicio serdo computaaaeceita extraorgcamentaria para
compensar sua inclusdo na despesa orcamentaria”

Este demonstrativo deve ser elaborado em confadeidom o modelo apresentado
no Anexo 13 desta lei e, de acordo com Andrade§20@78), o balanco financeiro sintetiza
os registros do sistema financeiro, demonstrandooh&na a esquerda do quadro a receita
orcamentaria realizada, as receitas extraorcani@nto saldo disponivel (caixa e bancos) no
inicio do periodo, e na coluna a direita a despmgamentaria realizada, as despesas
extraorcamentarias e o saldo financeiro dispomuwdinal do exercicio.

Este demonstrativo permite ao usuario verificaenag os valores de receitas e
despesas realizadas no periodo, e as despesasmdzsti mas ainda ndo pagas, estao
compensadas com a conta de Restos a Pagar nod@isipeceitas extraorcamentarias.

O Balanco Patrimonial tem sua estrutura detalhaolaartigo 105 da Lei n.°
4.320/1964. O Anexo 14 desta lei estabelece mogala a elaboracdo do Balanco
Patrimonial, que, segundo Kohama (2008, p.71), équadro de contabilidade com duas
secoes: a esquerda séo dispostos os itens do é#vdireita os do Passivo, igualando-se as
somas com o Saldo Patrimonial, se o ativo for mawe o passivo, complementa-se a
diferenca na coluna do passivo com o Ativo Realiidig, e se o passivo for superior ao ativo,
a diferenca é registrada na coluna do Ativo conssiva Real a Descoberto.

Enquanto os outros balancos registram o fluxoe(tas e despesas) ocorrido no
periodo, o Balanco Patrimonial reflete uma posigsidtica, do valor das contas na data de
encerramento do exercicio, e ndo do valor totalturesitou pela conta no periodo.

Por ultimo, conforme o artigo 104 da Lei n.° 4/3284, h4a a Demonstracao de
Variacdes Patrimoniais, que “evidenciara as aleragerificadas no patrimonio, resultantes
ou independentes da execucdo orcamentaria, e iadigasultado patrimonial do exercicio”.

A Demonstracdo de Variagcdes Patrimoniais deveelsdrorada de acordo com o
modelo do Anexo 15 desta lei. Segunda Silva (2p®858), esta demonstragéo é dividida em
dois grupos: variacdes ativas e variacdes passarabps subdivididos em resultantes da
execucao orcamentaria e independentes da execrgginentaria. Por meio do exposto neste
demonstrativo € possivel verificar o crescimentodguinuicdo do patrimoénio liquido do
Estado, bem como as causas dessa variagao.

Os demais quadros demonstrativos estabelecidas gmigo 101 da Lei n.°
4.320/1964 estdo sintetizados no Quadro 5, adamtadoaterial didatico de Contabilidade
Publica Il, elaborado por Platt Neto.
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Anexo 1 — Demonstragéo da Receita e Despesa seguag@ategorias Econdmicas
Apresenta dois grandes grupos: a esquerda a regditdireita a despesa. Compara a receita e asieppla
classificacdo econbémica, ao nivel de categoriam@uoas, apurando o déficit ou superavit, tanto

orcamento corrente quanto do total da execucaarenmg@ria. HaA superavit caso a receita seja maieraju

L)

despesa orcamentaria e déficit caso ocorra o apbate apuracdes resultam num fechamento da ta¢adla
entre o lado da receita e o da despesa.

Anexo 2/I — Despesa — Especificacdo da Despesa
Anexo 2/Il — Receita — Especificacdo da Receita

do

E dividido em dois demonstrativos de especificagdim, para a receita e outro para a despesa, dmbos

apresentados conforme a classificacdo econdmiagmitéen uma observagdo razoavelmente complets
receitas e despesas do ente. Na especificacicpasdeé apresentada a natureza da despesa paéagéand

das

unidade orgcamentaria, com 0s seguintes componeofeigo, especificacdo, desdobramento, elemento e

categoria econdmica. Apura-se, ao final, o totalddapesa orgamentéaria do periodo. Para a receita&|n
especificado o 6rgéo, ja que a secretaria da fazendle financas é o 6rgéo institucional arrecadado

Anexo 6 — Programa de Trabalho
Apresenta, por 6rgao e unidade orcamentaria, aadaggrcamentaria conforme a classificacéo funcioaia o
periodo. Deste modo, permite um conhecimento dagdfte de governo, chegando a distincdo entre psoge
atividades, em cada unidade orcamentéria. Pogfiapurada a totalizacao da despesa.

—

Anexo 7 — Demonstrativos de Func¢des, Programas etfiuogramas por Projetos e Atividades

Apresenta a consolidagdo de todas as unidades emtamas, ou 6rgaos, apresentados no Anexo 6. Deste

modo, é possivel conhecer quais as fungfes demgmeesuas subdivisbes, que foram priorizadas redds
orcamentaria. Identicamente, é feita a distincdegrojetos e atividades.

Anexo 8 — Demonstrativos da Despesa por Fung¢des,oBramas e Subprogramas, conforme o Vinculo
com os Recursos

E idéntico ao do Anexo 7, com excecdo da distirfgiia em relagdo as despesas ndo ser por projeto ou

atividade, mas de acordo com o vinculo dos recugaesas originaram. Deste modo, é possivel sabea, @

ente, quanto da despesa em cada funcao de gowmmitigem ordinaria ou vinculada. Este segundo |cas

abrange os recursos que tinham destinacao espéeifeam alguma norma.

Anexo 9 — Demonstrativo da Despesa por Orgéos e Fdies
Apresenta a despesa orcamentaria realizada nd@geficanceiro, apresentando o cruzamento entiirgéos
do ente e as funcdes de governo. Nas linhas apaesese os diversos 6rgdos, tais como secretarinasie

colunas as fungbes de governo (que atualmente chad8). Deste modo, observa-se com quanto cada 6rg

participou na despesa e as funcgdes predominan@sada 6rgao.

Anexo 10 — Comparativo da Receita Or¢cada com a Aroadada
Apresenta, lado a lado, a receita orcada e a @adaade modo a demonstrar a diferenca apuradamzas oy
para menos. Caso a receita arrecadada seja ma&a@ prevista, houve diferenca para mais, casonseqer,

houve diferenca negativa. A receita segue a cieaséfo econémica, com seus desdobramentos. Dedig #)o

possivel verificar as origens especificas dasdlifgas entre previsdo (orcamento) e realizacaoedagas ng
periodo.

Anexo 11 — Comparativo da Despesa Autorizada comRealizada

Expbe a despesa autorizada e a realizada no egefitianceiro, fazendo o cruzamento com os érgaos

existentes na estrutura do ente. Nas linhas, gata ente sdo identificados os desdobramentos ¢elagorias

econdmicas da despesa. Nas colunas s8o apreseamdiesspesas autorizadas e as realizadas, aléem da

diferenca entre a segunda e a primeira. A despeedazada é dividida em trés colunas: créditos roggetariod
e suplementares; créditos especiais e extraordmé&ritotal.

Anexo 16 — Demonstracao da Divida Fundada Interna(Externa)
Apresenta a divida fundada ou consolidada do &#ecordo com o artigo 98 da Lei n.° 4.320/64, itada

fundada compreende os compromissos de exigibilidagherior a doze meses, contraidos para atenfer a

desequilibrio orcamentario ou a financiamento de®le servicos publicos”. Tal demonstrativo idésdifo

contrato que deu origem a cada uma das obrigagiiespas e externas, sua quantidade e data deaemiss

ot

Observa-se ainda: o valor de emisséo, o saldoi@ntmn circulacdo, o movimento do exercicio (eniss
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resgate), e o saldo para o exercicio seguinte {igaale e valor). Ao final é feita a apuragao deacadluna
permitindo apurar a movimentacao e o saldo glohalidida consolidada no periodo e nas datas iredialal.

Anexo 17 — Demonstragao da Divida Flutuante
Apresenta os saldos e movimentacfes das contasagkivp financeiro no Balangco Patrimonial. Saq as
seguintes contas: restos a pagar, servicos daadévidagar, depésitos e débitos e tesouraria. Estaas
formam o que é conhecido como divida flutuanteseaja, as obrigacdes que tem vencimento inferion @mno
e cujo pagamento independe de autorizacao orcan@En@ demonstrativo apresenta as seguintes colunas
saldo do exercicio anterior; movimentacao do per{gtscricdo e baixa); e o saldo para o exerciefjumte.

Quadro 5: Sintese dos contetidos dos demais demmrstrda Lei n.° 4.320/1964.
Fonte: Platt Neto (2009, p.84-85)

Platt Neto (2009, p.85) destaca que o numero danba$s e demonstrativos
estabelecidos na Lei n.° 4.320/1964 abre mais lpbdades de andlises, que podem ser tanto
no ambito de cada demonstrativo, quanto entre doignais, abrangendo um ou mais
periodos.

A quantidade de demonstrativos traz uma grande tiglaale de informacdes, de
carater orcamentario, financeiro e patrimonial.r&anto, as anélises da gestdo dos recursos
publicos, pelos usuarios interessados na gesté@lenpger feitas se os demonstrativos forem
amplamente divulgados e postos a disposicao ds.t&sobora estes demonstrativos sejam os
exigidos pela legislacdo, os responsaveis pelégesio estdo impedidos de melhorar a
disponibilizacdo de dados e informacdes, por meioethtoérios, quadros, graficos e tabelas,

entre outros, facilitando o entendimento para unonmimero de pessoas.

2.4.2 DEMONSTRATIVOS CONFORME A LEI COMPLEMENTAR N101/2000

A LRF estabelece de maneira clara e objetiva alglemonstrativos que devem ser
amplamente divulgados, por serem instrumentosatesparéncia da gestao fiscal. Além dos
orcamentos e da LDO, esta lei traz dois novosamritet a serem elaborados para alcancar a
transparéncia na prestacéo das contas publicas.

Segundo o artigo 48 da LRF:

S&o instrumentos de transparéncia da gestdo fiacal,quais sera dada ampla
divulgagdo, inclusive em meios eletrénicos de arpsblico: os planos, orgamentos
e leis de diretrizes orcamentérias; as prestacéesodtas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentio Relatério de Gestao
Fiscal; e as vers@es simplificadas desses documento

A Lei Complementar n.° 131/2009, objetivando garard transparéncia e
disponibilizacdo de informacdes em tempo real, seenetou ao artigo 48 da LRF que a

transparéncia sera assegurada também mediante:
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| — incentivo a participagdo popular e realizag&oaddiéncias publicas, durante os
processos de elaboracdo e discussdo dos planate Wiretrizes orgamentarias e
or¢camentos;

Il — liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhtmds sociedade, em tempo
real, de informacdes pormenorizadas sobre a exe@rcdmentaria e financeira, em
meios eletrénicos de acesso publico;

Il — adocao de sistema integrado de administréigaémceira e controle, que atenda
a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelorPexiecutivo da Unido e ao
disposto no art. 48-A

O Relatério Resumido de Execugdo Orcamentéria detrgta 0 artigo 48 da LRF &
bimestral, e deve ser publicado até 30 dias ap@nhaerramento de cada bimestre. A

composicao deste relatorio esta estabelecida iy &2

| - balanco orcamentario, que especificara, pargmaia econdmica, as:

a) receitas por fonte, informando as realizadasreabzar, bem como a previsao
atualizada;

b) despesas por grupo de natureza, discriminandotacdo para o exercicio, a
despesa liquidada e o saldo;

Il - demonstrativos da execucédo das:

a) receitas, por categoria econbmica e fonte, @s@ewo a previséo inicial, a
previsdo atualizada para o exercicio, a receitizae® no bimestre, a realizada no
exercicio e a previsao a realizar;

b) despesas, por categoria econémica e grupo deematda despesa, discriminando
dotacdo inicial, dotagdo para o exercicio, despesagenhada e liquidada, no
bimestre e no exercicio;

c) despesas, por fungéo e subfuncéo.

Cruzet al (200, p.197) destaca que “as demonstracdes exigatascisos | e 1l sdo as
minimas exigidas em lei”. Entretanto, nada impedge ogsejam publicadas outras
demonstracdes que possam melhorar a divulgacaddatenacdes a sociedade, e que ndo sao
compreendidas por estas ja obrigadas pela legislaca

Sobre 0 RREO, o artigo 53 da LRF ainda destaca que:

Acompanharao o Relatério Resumido demonstrativiasives a:

| - apuracdo da receita corrente liquida, na fodefanida no inciso IV do art.°2sua
evolucéo, assim como a previsdo de seu desempehbdinal do exercicio;

Il - receitas e despesas previdenciarias a quefeero inciso IV do art. 50;

[l - resultados nominal e primario;

IV - despesas com juros, na forma do inciso I do4s;

V - Restos a Pagar, detalhando, por Poder e é&féddo no art. 20, os valores
inscritos, os pagamentos realizados e 0 montapdgar.

§ 1° O relatério referente ao Ultimo bimestre do exaocisera acompanhado
também de demonstrativos:

| - do atendimento do disposto no inciso Il da 487 da Constituicdo, conforme o
§ F do art. 32;

Il - das projecBes atuariais dos regimes de precidésocial, geral e proprio dos
servidores publicos;

lll - da variacdo patrimonial, evidenciando a adiegiio de ativos e a aplicacdo dos
recursos dela decorrentes.

§ 22 Quando for o caso, serdo apresentadas justifasativ

| - da limitacdo de empenho;

Il - da frustragdo de receitas, especificando adidae de combate a sonegacéo e a
evaséo fiscal, adotadas e a adotar, e as acoessaécdo e cobranca.
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Trata-se de demonstrativos que tem como objetaalitr a verificacdo do
cumprimento dos limites para execucdo orcament@stabelecidos na legislagdo, e as
justificativas exigidas no segundo paragrafo, coné destaca Cruet al (2006, p.199),
“servem para esclarecer os dados apresentadosfamimar a interpretacdo sobre os
mesmos”.

A portaria STN n.° 577/2008, com o objetivo derpacar os demonstrativos fiscais
nos trés niveis de governo, aprovou a primeiradedidp Manual Técnico de Demonstrativos
Fiscais, compreendendo os relatorios do RREO edamiblo RGF, que sera discutido a
sequir.

Em relagdo ao RREO, a referida Portaria prevéahoehcdo dos demonstrativos

apresentados no Quadro 6.

Anexo | Balanco Orcamentério

Anexo I Demonstrativo da Execucdo das Despesas por Funtfior§io

Anexo lll Demonstrativo da Receita Corrente Liquida

Anexo IV Demonstrativo das Receitas e Despesasdemsidrias do Regime Geral de Previdéncia
Social — Unido

Anexo V Demonstrativo das Receitas e Despesasdemaiarias do Regime Proprio de Previdéncia
dos Servidores

Anexo VI Demonstrativo do Resultado Nominal

Anexo VII Demonstrativo do Resultado Primario — Estados riifeederal e Municipios

Anexo VIII Demonstrativo do Resultado Priméario da Unido

Anexo IX Demonstrativo dos Restos a Pagar por Poder e Orgéo

Anexo X Demonstrativo das Receitas e Despesas canufdncdo e Desenvolvimento do Ensing —
MDE

Anexo XI Demonstrativo das Receitas de Operacdes de CetBigspesas de Capital

Anexo Xl Demonstrativo da Projecdo Atuarial do Regime GeedPrevidéncia Social — Unido

Anexo XIII Demonstrativo da Proje¢édo Atuarial do Regime Poge Previdéncia dos Servidores

Anexo XIV Demonstrativo da Receita de Alienacdo de AtivophcAcdo dos Recursos

Anexo XV Demonstrativo das Despesas com Salde — Unido

Anexo XVI Demonstrativo da Receita de Impostos idgie das Despesas Proprias com Acdes e
Servi¢os Publicos de Saude — Estados, Distritoraédeviunicipios

Anexo XVII Demonstrativo das Parcerias Publico-Privadas

Anexo XVIII Demonstrativo Simplificado do Relatério Resumiddskecucio Orcamentaria

Quadro 6: Anexos do Relatorio Resumido de Exec@y@amentaria.
Fonte: Portaria STN n.° 577/2008.

Dos demonstrativos do RREO, esta pesquisa utiliaoyplamente o Balanco
Orcamentario (Anexo |) e o Demonstrativo da Exeowtds Despesas por Fungao/Subfuncao
(Anexo 1). O primeiro encontra seu contetudo definno inciso | do artigo 52 da Lei n.°

101/2000, compreendendo as receitas por fonte, @eggesas por grupo de natureza da
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despesa. O segundo relatério apresenta detalhanmim#odespesas de acordo com a
classificagdo funcional pré-estabelecida na perfel®G n.° 42/1999.

Além do RREO, ha também o Relatorio de GestaoaFigoe, por sua vez, é
quadrimestral, e deve ser publicado até 30 dias amncerramento de cada quadrimestre. O
artigo 54 da LRF prevé a obrigatoriedade de assimata autoridade responsavel por cada
Poder, bem como pelos responsaveis pela admiréistfaganceira e pelo controle interno.

Ainda sobre o RGF, o artigo 55 dispfe sobre sugosigao:

O relatério contera:

| - comparativo com os limites de que trata estaC@mplementar, dos seguintes
montantes:

a) despesa total com pessoal, distinguindo a cativas e pensionistas;

b) dividas consolidada e mobiliaria;

¢) concesséao de garantias;

d) operacdes de crédito, inclusive por antecipagieceita;

e) despesas de que trata o inciso Il do &rt. 4

Il - indicacdo das medidas corretivas adotadas adotar, se ultrapassado qualquer
dos limites;

[l - demonstrativos, no ultimo quadrimestre:

a) do montante das disponibilidades de caixa enatd um de dezembro;

b) da inscricdo em Restos a Pagar, das despesas:

1) liquidadas;

2) empenhadas e nao liquidadas, inscritas por etemda uma das condi¢des do
inciso Il do art. 41;

3) empenhadas e néo liquidadas, inscritas atéiteldo saldo da disponibilidade de
caixa;

4) ndo inscritas por falta de disponibilidade déxaae cujos empenhos foram
cancelados;

c¢) do cumprimento do disposto no inciso Il e naedb do inciso IV do art. 38.

§ 1° O relatdrio dos titulares dos érgdos mencionadssimcisos Il, 1l e IV do art.
54 contera apenas as informacdes relativas a aideainciso |, e os documentos
referidos nos incisos Il e 11l

§ 22 O relatdrio sera publicado até trinta dias apésaerramento do periodo a que
corresponder, com amplo acesso ao publico, in@ysiv meio eletronico.

§ 3 O descumprimento do prazo a que se refere 8 §ujRita o ente a sancgédo
prevista no § 2do art. 51.

§ 4 Os relatoérios referidos nos arts. 52 e 54 devegioelaborados de forma
padronizada, segundo modelos que poderdo serzaiadi pelo conselho de que
trata o art. 67.

Sobre os comparativos de que trata o inciso | dasigo, Cruzet al (2006, p.201)
destaca que as fontes de classificacdo orcames@rienportantes para identificar a origem e
compor o montante, devendo estar devidamente dbraalas.

O né@o cumprimento de prazos previsto no terceirdgrafo do artigo 55 (sobre o
RGF) bem como no segundo paragrafo do artigo 5Brédso RREQO) implica em sancéo

prevista no segundo paragrafo do artigo 51 da LRF:

O descumprimento dos prazos previstos neste arigedira, até que a situagéo
seja regularizada, que o ente da Federacdo recabsferéncias voluntérias e
contrate operacdes de crédito, exceto as destiradesfinanciamento do principal
atualizado da divida mobiliaria.
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As limitagbes impostas acarretam dificuldades rsd&ge por bloquear as operagdes de
crédito que muitas vezes sdo necessarias paraag@oeorcamentdria e financeira do ente.
Da mesma forma como foi feito para os demonstratido RREO, o Quadro 7

apresenta os demonstrativos previstos pela po&aian.° 577/2008:

Anexo | Demonstrativo da Despesa com Pessoal

Anexo Il Demonstrativo da Divida Consolidada Liquida — DCL
Anexo llI Demonstrativo das Garantias e Contragarantias teré&
Anexo IV Demonstrativo das Operacdes de Crédito

Anexo V Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa

Anexo VI Demonstrativo dos Restos a Pagar

Anexo VII Demonstrativo Simplificado do Relatdrio de Gest&u#l

Quadro 7: Anexos do Relatério de Gestéao Fiscal.
Fonte: Portaria STN 577/2008.

Com esta exposicdo sobre os relatérios e demadmefatontdbeis previstos na
legislacdo encerra-se o0 estudo tedrico da prespesquisa, obtendo-se subsidios
fundamentais que, embora ndo sejam exaustivosneslido suficientes para a execucao, por

parte do pesquisador, e compreensao, por partdettoses, do estudo desenvolvido no

Capitulo 3.
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3 ANALISE E RESULTADOS

Este capitulo traz uma breve contextualizacdo sobiestado de S&o Paulo, os
procedimentos de coleta de dados efetuados, e tarabéajustes efetuados para facilitar o
processo de andlise. Em seguida, apresenta undriel@bom tabelas e graficos sobre a

composicao e evolucao das despesas publicas dioEe5ao Paulo entre 2004 e 2008.

3.1 Apresentacédo do Estado de Sao Paulo

Neste topico sdo expostos alguns dados histomeasyraficos, econdémicos, politicos
e demograficos sobre o Estado de Sdo Paulo, eadostem paginas eletrénicas como do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (wibge.gov.br), do portal do Governo do
Estado de Sao Paulo (www.saopaulo.sp.gov.br), entras, e em peridédicos sobre o assunto.

A ocupacéo e povoamento do que futuramente vise @rnar o Estado de S&o Paulo
teve inicio em 1532, quando Martin Afonso de Sduralou a primeira vila brasileira: Sao
Vicente. Alguns anos apds, os colonizadores solmehtodal para o planalto e fundam outros
povoados, dentre eles a vila de Sao Paulo de ritirgdi, atual capital do Estado. Nas
primeiras décadas do século XVII sdo organizadasldieas, que avancam pelo sertdo em
busca de mé&o-de-obra indigena e ouro. Esta atwitltreceu a expanséao territorial, mas
nao a econdmica, que sO veio a acontecer por naeexplansdo cafeeira na segunda metade
do século XIX. A riqueza proveniente dos cafezaissergimento de uma industria incipiente
impulsionaram o Estado na lideranca econdmica. réirgia metade do século XX o Estado
teve extraordinario desenvolvimento industrial,eesgimente de industria de transformacéo e
de bens de consumo néo duraveis (ALMANAQUE ABRIQO2).

Atualmente, S&o Paulo é uma das 27 unidades federalo Brasil, localizada no sul
da regido Sudeste e tem como limites: ao norterdenste, o Estado de Minas Gerais, ao
nordeste o Estado do Rio de Janeiro, ao sul o &stadParana, a oeste o Estado do Mato
Grosso do Sul, e a leste 0 Oceano Atlantico (GRS89).

O Estado de Séo Paulo esta situado sobre um anaplalto, com cerca de 600 km de
extensdo no sentido sudeste-noroeste. Cerca del@5# relevo esté entre 300 e 900 metros
de altitude, e seus principais rios sao o Tietéar® Paranapanema, Grande, Turvo, Rio
Pardo e Rio do Peixe, entre outros. Seu clima vemiae tropical, tropical de altitude, e
subtropical. Quanto a vegetacao, apresenta regi®evangue no litoral, trechos de Mata
Atlantica na Serra do Mar, e floresta tropical restante do territério (BIBLIOTECA
VIRTUAL SP, 2009).
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Com apenas 13,9% da cobertura vegetal originafarle conseguiu, nos ultimos dez
anos, aumentar sua area preservada em 3,8%. @a@aalista continua sendo devastado,
sendo que atualmente resta menos de 1% desse &nhiee ja cobriu um quinto do
territorio do estado, e deu lugar a pastagens &/c@s (ALMANAQUE ABRIL, 2009).

E dividido em 645 municipios e ocupa uma area @&299,4 quildémetros quadrados.
Sua capital € a cidade de Sao Paulo e seu atuatrgmor € José Serra. Sua populacao total
estimada em 2007 era de 39.827.570 habitantes (IBGD).

Sé&o Paulo é o Estado mais populoso do Brasil ecait@ unidade administrativa mais
populosa da América do Sul, sendo superado apexasppprio pais e ligeiramente pela
Colémbia, a frente da Argentina e de todos os eutaises sul-americanos (GESP, 2009).

Além disso, abriga o maior parque industrial e,seguentemente, a maior producao
econdmica do pais. Sdo Paulo é o estado maisai@rasil, sendo responsavel por 33,9% do
PIB do pais no ano de 2006. O PIB do Estado nestdimha a seguinte composicao: 2,7%
agropecuario, 30,2% industrial, e 67,7% servico®IBper capitaneste mesmo ano foi de
R$ 19.548 (ALMANAQUE ABRIL, 2009).

Por ser o mais rico estado, figura entre os estaclw® maior Indice de
Desenvolvimento Humano (0,833), sendo superadoagpeor Santa Catarina (0,840) e pelo
Distrito Federal (0,874) (PNUD, 2009).

Sua populagdo é a mais diversificada do Brasil scatele principalmente de
imigrantes italianos e portugueses, embora hajdbdamforte influéncia de amerindios e
africanos e de outras grandes correntes imigratodamo arabes, alemaes, espanhois e
japoneses (ALMANAQUE ABRIL, 2009).

Sédo Paulo detém, no Brasil, 0 maior registro degriamtes (quase 3 milhdes de 70
diferentes nacionalidades), evidenciando toda gptedade do Estado mais cosmopolita da
América do Sul. O estado tem uma producéo diveesl, principalmente produtos de alta
tecnologia. Mas o destaque nao é s6 na industagieultura e a pecuaria também podem ser
consideradas &reas de exceléncia. Na economi2p0shoppings centermsxistentes no pais,
80 estéo localizados no Estado de Sao Paulo. Aamiéno estado é lider em varios setores da
economia: setor financeiro, industria automobdgstie producéo sucroalcooleira e de suco de
laranja (GESP, 2009).

Quanto a infraestrutura do estado, seguem algulssdmportantes:

a) rodovias: possui uma malha viaria de mais de 35l00de vias asfaltadas,

representando 17% de toda a malha asfaltada noAmi®dovias paulistas sao

consideradas as mais modernas e conservadas dé paiginistracdo de algumas
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rodovias paulistas foi transferida a iniciativavpda a partir do final da década de
90;

b) aeroportos: possui 36 aeroportos, dos quais t@aeéportos de grande porte,
sendo dois internacionais. O Aeroporto InternadideaSao Paulo, localizado em
Guarulhos, é o aeroporto internacional mais moviadm do Brasil. Outro
aeroporto internacional é o de Viracopos, localizad 20 km do centro de
Campinas. O terceiro € o Aeroporto de Congonhasroporto domeéstico mais
movimentado do Brasil, localizado no distrito den(a Belo, na capital do
estado. Outros dois aeroportos importantes sdanpQGae Marte, e 0 de S&o José
dos Campos;

C) portos maritimos: possui dois dos mais importaptetos maritimos do pais, que
séo o Porto de Santos (o principal do Brasil e mnma América Latina, pelo qual
passou, no ano de 2007, 25,4% de todo o comérciprattutos importados e
exportados do Brasil), e o Porto de Sao Sebastido.

d) ferrovias: possui mais de 5.600 km que se estertksde as margens do Rio
Parand até o Porto de Santos, para o transporteadms (BIBLIOTECA
VIRTUAL, 2009).

Com estas informagfes, encerra-se a breve aprederdabre o Estado pesquisado.

Deste ponto em diante, inicia-se a descricao disargfetuada e dos resultados obtidos pela

presente pesquisa.

3.2 Obtencéo, coleta, tabulagdo e ajuste dos dados

Os demonstrativos necessarios para a realizacgomedante pesquisa encontram-se
disponibilizados em meios eletronicos pela Sedeetd Fazenda do Estado de Sao Paulo.
Assim, por meio da pagina eletronica <www.fazemgm/.br> foram coletados os
demonstrativos do RREO necessarios para a exedogastudo.

Os dois principais demonstrativos utilizados paste ¢rabalho foram o Anexo | do
RREO — Balanco Orcamentario, e o Anexo Il do RREDemonstrativo da Execucao das
Despesas por Funcao/ Subfuncao, referentes acoliimmestre de cada exercicio financeiro,
por ja sintetizar o valor de todo o exercicio fiogino, que no Brasil coincide com o ano civil.
Também foram consultadas Notas Explicativas didplimadas pelo Governo do Estado de
Séao Paulo para esclarecer pontos especificos ghanesido evidenciados ou comentados

neste tipo de relatorio.
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Do demonstrativo referente ao Anexo | foram utdias principalmente os dados
constantes na coluna Dotacgé&o Inicial, e na coluespBsas Empenhadas até o Bimestre. Do
Anexo Il foram utilizados os dados constantes nlineo Despesas Empenhadas até o
Bimestre.

Conforme exposto no item 2.3.4 desta pesquisa,eapedas empenhadas em um
periodo sdo aquelas que o Estado ja assumiu o oonigso de pagar ao fornecedor, embora
ainda possam estar pendentes de implemento dec@ongiara tal. O motivo de incluir todas
as despesas empenhadas no periodo para analdispbsicdo do inciso Il do artigo 35 da
Lei n.° 4.320/1964, que diz que “pertencem ao éegiercfinanceiro as despesas nele
legalmente empenhadas”. Verifica-se, portanto,agudespesas publicas seguem o regime de
competéncia, e sdo consideradas realizadas assipagsam pelo estagio do empenho.

Antes da elaboracdo de graficos, que objetivam liauxa percepcéo visual,
complementando as informacdes dispostas em taloslalgdos coletados passam por alguns
ajustes, que sdo necessarios para que a analisesmrmais fidedigna, devido a fatos
ocorridos em alguns periodos e que distorcem a ambpidade exigida no estudo sobre
composicao e evolucao das despesas publicas orgamasn

O primeiro ajuste decorre da separagdo efetuadaRR&EO entre despesas
orcamentarias e intraorcamentarias a partir dodern2007. Tal distingdo ocorre em funcdo da
Portaria Interministerial STN/SOF n.° 338/2006, dqam o objetivo de eliminar a dupla
contagem no levantamento de demonstracées e balaGomforme o primeiro artigo da

referida portaria, sdo consideradas intraorcamiastar

as operagdes que resultem de despesas de oOrgédes,fiautarquias, fundagdes,
empresas estatais dependentes e outras entidéelgrmintes dos orcamentos fiscal e
da seguridade social decorrentes da aquisicdo deriais, bens e servigos,
pagamento de impostos, taxas e contribuicdes, guancecebedor dos recursos
também for 6rgdo, fundo, autarquia, fundacao, esapestatal dependente ou outra
entidade constante desses orcamentos, no amhitesiaa esfera de governo.

Esta portaria entrou em vigor na data de sua gagiib, mas seus efeitos foram
aplicados a partir do exercicio financeiro de 200Glusive na elaboracédo de proposta da lei
or¢camentaria, conforme dispde seu terceiro paragraf

Desta forma, entre 2004 e 2006 todas as despesaliindo as despesas
intraorcamentarias, eram agrupadas na mesma wlagéih, tanto na classificacdo econémica
como na funcional (utilizadas neste estudo). Nassate 2007 e 2008, os demonstrativos
separam os dois tipos de despesas. Embora o prem@di de separar os dois tipos de
despesas seja mais correto, por excluir as duptiesl de operacdes na mesma esfera de

governo, ndo ha forma de separar as despesas desa@ateriores a entrada em vigor dos
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efeitos da Portaria Interministerial STN/SOF n.°8/2806. Assim, para garantir a
comparabilidade no estudo proposto, nos exercid®2007 e 2008 serdo somadas as
despesas orcamentarias com as intraorcamentarias.

A Tabela 1 mostra os valores das despesas orcamasngaintraorcamentarias dos
anos de 2007 e 2008 do demonstrativo referenterexdA\l do RREO, bem como o valor

total, que sera utilizado no tépico 3.3 deste fraba

Tabela 1: Ajuste das despesas intraorcamentariasapegoria econdmica e grupo de natureza da despes

2007 e 2008
Em R$ mil
Despesas empenhadas 2007 2008
por categoria economica - -

e grupo de natureza Orgcamentéria | Intraorgcam. Total Orcamentéria | Intraorgcam. Total
Despesas correntes 82.692.993 3.252.460 85.945.453 95.923.331 10.769.332 106.692.663
Pessoal e encargos socig 33.447.226 3.252.460 36.699.68€ 29.253.039 10.742.231 39.995.270
Juros e encargos da divi 5.128.321 4 5.128.32] 5.980.094 - 5.980.094
Outras despesas corrent 44.117.444 4 44.117.446 60.690.198 27.10] 60.717.299
Despesas de capital 9.747.696 401.866 10.149.562 13.516.85¢ 525.014 14.041.869
Investimentos 3.773.914 {1 3.773.914 6.992.323 4 6.992.323
Inversdes financeiras 3.929.161 401.866  4.331.0271 4.298.836 525.014  4.823.850
Amortizacdo da divida 2.044.621 {1 2.044.621 2.225.694 1 2.225.696
Total 92.440.689  3.654.326 96.095.015 109.440.18¢ 11.294.34¢ 120.734.532

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos demomnssatferentes ao Anexo | do RREO (GESP, 2007080

Conforme pode ser observado, no ano de 2007 asesdespregistradas como
intraorcamentarias representaram 3,80% do totdedpesas. No ano de 2008, 9,35% do total
de despesas foi registrado como despesa intraont@mnae Em ambos os periodos as
despesas com Pessoal e Encargos Sociais foramatpptigrupo de natureza de despesa que
comportou as despesas intraorcamentarias.

O mesmo ajuste efetuado para os dados do demorcstreterente ao Anexo | do
RREO foi efetuado para os dados do demonstratfeverge ao Anexo Il, que apresenta as
despesas por funcgdes e subfuncbes. A Tabela 2 anostralores das principais funcoes,
segregando as despesas or¢camentarias das intraot@aias, e mostrando a soma, que sera

utilizada na continuidade deste trabalho.
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Tabela 2: Ajuste das despesas intraorcamentaridspgbes de governo, de 2007 e 2008

Em R$ mil
Despesas 2007 2008
empenhadas por . .
fungéo Orcamentaria | Intra-Orgam. Total Orcamentaria | Intra-Orgam. Total
02 Judiciaria 6.134.20¢ 279.744 6.413.95( 4.153.884 864.414 5.018.298
06 Seguranga Public 6.856.65( 762.293 7.618.943 6.031.78] 2.925.008 8.956.795
09 Previdéncia Socia 4.433.114 182 4.433.29¢ 14.508.41 20.454 14.528.864
10 Saude 10.222.111 104.084 10.326.20( 11.980.95¢ 321.28( 12.302.236
12 Educacéo 16.994.894 1.431.12§ 18.426.023 18.066.702 4.220.95¢ 22.287.658
26 Transporte 6.194.081 454.104 6.648.184 9.259.22f4 616.66( 9.875.885
28 Encargos Especia 27.042.32¢ 4.05] 27.046.377 31.646.99] 206.14q 31.853.143
Demais func¢des 14.563.304 618.73¢ 15.182.04( 13.792.22"1 2.119.429 15.911.654
Total 92.440.68¢ 3.654.3264  96.095.015  109.440.18¢ 11.294.347 120.734.533

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos demanssatferentes ao Anexo Il do RREO de 2007 e 2008
(GESP, 2007 a 2008).

A partir dos valores ajustados nos anos de 200008, 2lemonstrados na Tabela 1 e
na Tabela 2, € necessario também efetuar os ajdstesrentes da atualizacdo monetaria
ocorrida no periodo.

O ajuste monetario das despesas foi realizado @el@mcom o indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Este indice léutado mensalmente pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e populacdo-objetivo sdo as familias com
rendimentos mensais compreendidos entre um e daasalarios-minimos, quaisquer que
sejam as fontes de rendimentos, residentes nasnteguegifes metropolitanas: Belém,
Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, RioJdmeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Porto
Alegre, Brasilia e também no municipio de Goiaksse indice comecou a ser calculado em
1980, e a partir de 1999 passou a ser adotado @udice oficial para medi¢cdo das metas
inflacionarias do Governo Federal. (IBGE, 2009)

Cabe ressaltar que existem outros indices de tegjue podem ser utilizados para a
atualizacdo monetaria de dados contabeis da akdi@g(Entretanto, neste trabalho optou-se
pela utilizacdo do IPCA.

Desta forma, os dados obtidos conforme procedirsesgscritos anteriormente serao
ajustados pelo IPCA até o final de 2008, e as demastdes expostas no topico 3.3 serdo
efetuadas sobre os dados ja ajustados pelos indésague constam na Tabela 3.

A Tabela 3 apresenta o valor do IPCA fornecido pBIBE, o fator de ajuste anual, o
fator médio de cada ano, e o fator de ajuste pdirrabde 2008, atualizando todos os dados
para este periodo. Quanto ao fator médio, € calouwdanforme a equagéo n.° 1:
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Equac&o n.° 1: Fator Médio = [1+(IPCA/10()]

O fator de ajuste para o final de 2008 é obtidatiplidando-se o fator médio do ano
em questdo pelo fator total de cada ano. Como drempara obter o fator de ajuste para o
final de 2008 das despesas realizadas em 2006plicakse o fator médio de 2006 (1,0156)
pelo fator total de 2007 (1,0446) e de 2008 (1,0590

Tabela 3: indice Nacional de Precos ao Consumidapld de 2004 a 2008

ANo IPCA Fator Total de Cada| Fator Médio de Cadq Fator de Ajuste para o Final
Ano Ano de 2008

2004 7,60% 1,0760 1,0373 1,2509

2005 5,69% 1,0569 1,0281 1,1730

2006 3,14% 1,0314 1,0156 1,1235

2007 4,46% 1,0446 1,0221 1,0824

2008 5,90% 1,0590 1,0291 1,0291

Fonte: Elaborado pelo autor com informac6es didpliradas pelo IBGE.

Os valores que constam na ultima coluna — Fatohjdste para o Final de 2008 —
serdo os utilizados para o ajuste monetario destodgoeriodos. Desta forma, os valores do
ano de 2006, por exemplo, serdo ajustados pelodatd,1235, pois 12,35% foi o valor da
inflacdo acumulada de 2006 (fator médio do periad&)}/12/2008.

3.3 Consideracdes sobre a composicao e evolucdo despesas publicas entre 2004 e
2008

Diante dos demonstrativos divulgados pelo EstadoSde Paulo, o estudo das
despesas publicas orcamentarias compreende o devamio e selecdo de dados
principalmente de dois demonstrativos, que sdoexére o Anexo Il do RREO.

Efetuados os ajustes citados na secdo 3.2, sobdesgesas intraorcamentarias e
também sobre a atualizacdo monetaria vinculanda@loses ao indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), sdo desenvolvidas tabedagetizadas e graficos, que sao
expostos na sequéncia.

As consideracdes iniciais dizem respeito ao Anexdol RREO, e destacam as
diferencas ocorridas entre os gastos efetuadosieesgplanejados no periodo anterior, por
meio dos créditos orcamentarios originais estalsklema LOA, ndo sendo considerados os

créditos adicionais. Por meio deste demonstratrobeém serdo efetuadas consideracoes
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sobre os gastos efetuados em cada grupo de natieed@spesa durante os anos de 2004 a
2008.

Em seguida, o estudo aborda os gastos divulgadosi@o do Anexo Il, que dispde
as despesas pela classificacdo funcional, confaestabelecido pela Portaria MOG n.°
42/1999. Séo expostas as fun¢cdes com maior volumaeceiro associado, e em seguida faz-
se o0 detalhamento das subfuncdes, oferecendo assion énfase as principais despesas da
entidade estudada, com o objetivo de proporcionais rdetalhamento das informacdes

expostas aos usuarios.

3.3.1 ESTUDO DAS DESPESAS POR CATEGORIA ECONOMIC&ARUPO DE
NATUREZA

Os estudos sobre a composicao e evolucdo das despéslicas orcamentarias do
Estado de S&o Paulo iniciam-se com algumas coasi@ies sobre os desvios ocorridos entre
as despesas orcadas nos créditos orcamentarigsaig as executadas no decorrer de cada
exercicio.

Assim, a Tabela 4 demonstra o desvio ocorrido etia eeriodo e o percentual deste
desvio em relacdo as despesas realizadas. O veddecidado diminuindo-se o valor realizado
do valor previsto na dotacao inicial: valor postiindica dotagcdo ndo executada, e valor
negativo indica dotac&o inicial insuficiente emagélo ao valor executado no periodo.

Conforme pode ser observado na Tabela 4, em tapsraodos houve diferenca entre
os créditos originais e as despesas realizadadp sgue a execucdo de despesas sempre
superou sua previsao inicial. O ano de 2006 apt@sem menor diferenca global: 3,37%.
Observa-se, entretanto, que a pequena diferengmase de diferengcas maiores opostas:
enquanto as Despesas Correntes tiveram que sercad®s por créditos adicionais
(insuficiéncia de 5,61%), nas Despesas de Captaldheconomia orcamentaria (12,82% nao
executadas), criando assim a falsa impressao daame uma margem de erro menor entre
as despesas orgadas na LOA e as despesas realizadas

Entre as Despesas Correntes, observa-se que os gast Pessoal e Encargos Sociais
e Outras Despesas Correntes sempre apresentararficiém€ia em sua previsao,
necessitando posteriormente de créditos adicioRasoutro lado, nas Despesas de Capital
ndo se verifica qualquer tipo de tendéncia em &elags previsdes e realizacdes de despesas,
uma vez que alguns periodos apresentaram insufiaiée dotacéo, seguidos por outros com

excesso de dotacdo em relacdo ao que foi executado.



Tabela 4: Diferengas entre previsdo inicial e eg@oulas despesas entre 2004 e 2008
Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Diferengas entre despesas previstas nos créditamentarios originais e despesas realizadas

Grupo de natureza de despe 2004 2005 2006 2007 2008
Valor Dif.* Valor Dif.* Valor Dif.* Valor Dif.* Valor Dif.*
Despesas Correntes (4.158.477] -5,87% (5.337.131] -7,18% (4.533.837] -5,61% (8.538.635| -10,11% | (11.854.040] -12,10%
Pessoal e Encargos Sociais (1.971.105] -5,90% (2.246.454] -6,48% (1.766.790] -4,69% (1.401.166] -3,66% (3.855.473] -10,34%
Juros e Encargos da Divida 27.841 0,54% (366.728] -6,72% (655.966] -12,33% 462.978 7,70% (311.879] -5,34%
Outras Despesas Correntes (2.215.212] -6,86% (2.723.948] -7,96% (2.111.081] -5,58% (7.600.445] -18,93% (7.686.687] -14,03%
Despesas de Capital 13.933 0,20% (1.147.600] -15,04% 1.347.779 12,82% (3.268.327| -42,35% (2.281.056| -18,74%
Investimentos 317.214 9,34% (912.197] -26,19% 477.94§ 10,95% (424.271] -11,59% (964.403] -15,48%
Inversdes Financeiras (462.479] -24,08% (513.944] -19,89% 724.081 19,28% (1.837.726] -64,48% (1.229.782| -32,93%
Amortizacdo da Divida 159.204 9,80% 278.541 17,79% 145.744 6,08% (1.006.330] -83,40% (86.871] -3,94%
Reserva de Contingéncia 6.254 100,00% 5.865 100,00% 5.6171 100,00% 5.412 100,00% 5.145 100,00%
Total (4.144.543] -5,06% (6.484.731] -7,33% (3.186.062] -3,37% | (11.806.963| -11,35% | (14.135.095| -11,38%

Nota: * A diferenca percentual é encontrada pejmisge formula: Diferenca = [(Dotacao Inicial - pesas Empenhadas)/ Dotagao Inicial]x100.

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demdussaeferentes ao Anexo | do RREO (GESP, 20040820

89
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No grupo demenor relevancia, constituido pela Reserva de Ggéricia, obsen-se
gue os créditos abertos pela LOA nao foram readigaem nenhum periodo. O Graficc
apresenta estas diferencas entre as despesastgwel@m tons de azul) e as desp
realizadasdm tons de marrom e laranja) divididas por categoecondmici.. Em funcéo da
pouca expressividade da Reserva de Contingéndia,née foi incluida no Grafico 1, «

forma aampliar o espaco para visualizagao das categorias @®@nomicas

Valor
(R$ bilhdes ajustados
pelo IPCA até 120
31/12/2008)

BDesp. Capital Previstas BDesp. Correntes Previs
B Desp. Correntes Realizadd@ Desp. Capital Realizac

100

80

60

40

20

2004 2005 2006 2007 200¢
Ano

Grafico 1:Comparacao entidespesas previstas e realizapgascategoria econdmic entre 2004 e 2008
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonstrativos referentes/aoexo | do RRE( (GESP, 2004 a 2008).

Os valores previstos e realizacoriginais (sem ajuste pelo IPC.de todos os anos,
por categoria@nodmica egrupo de natureza daspesa, podem ser verificados no Apén
A deste trabalho.

Ainda sobre o Balan¢o Orcamentda Tabela Sletalha a composicéo e evolugéo

despesas empenhadas entre os anos 04 e 2008 por mpo denatureza de despesa.



Tabela 5: Despesas realizadas por grupo de natdeegaspesa, entre 2004 e 2008
Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Despesas empenhadas (orgamentarias e intraorcai@m&nta

Grupo de natureza de despesa 2004 2005 2006 2007 2008 Variacao
Compo- Compo- Compo- Compo- Compo-| 2004-
Valor sicdo Valor sicdo Valor sicAo Valor sicdo Valor sicdo 2008
Despesas Correntes 75.039.979 91,55% | 79.675.897 90,07% | 85.340.194 90,30% | 93.023.75€¢ 89,44% | 109.794.993 88,37% | 46,32%
Pessoal e Encargos Sociais 35.380.635 43,17% | 36.905.07Q 41,72% | 39.413.771 41,70%| 39.722.203 38,19%| 41.158.223 33,13% | 16,33%
Juros e Encargos da Divida 5.162.241 6,30% 5.825.424 6,59% 5.976.034 6,32% 5.550.68( 5,34% 6.153.979 4,95% | 19,21%
Outras Despesas Correntes 34.497.104 42,09% | 36.945.399 41,77% | 39.950.389 42,27% | 47.750.874 45,91% | 62.482.79] 50,29% | 81,12%
Despesas de Capital 6.925.934 8,45% | 8.779.595 9,93% | 9.169.021 9,70% 10.985.46] 10,56% | 14.450.16§ 11,63% | 108,64%
Investimentos 3.078.144 3,76% | 4.395.18§ 4,97% | 3.885.885 4,11% 4.084.72¢ 3,93% 7.195.641 5,79% |133,77%
Inversdes Financeiras 2.383.183 2,91% | 3.097.543 3,50% | 3.030.96(0 3,21% 4.687.727 4,51% 4.964.114 4,00% |108,30%
Amortizacdo da Divida 1.464.603 1,79% 1.286.864 1,45% | 2.252.171 2,38% 2.213.013 2,13% 2.290.413 1,84% | 56,38%
Total 81.965.913 100,00% 88.455.494 100,00%| 94.509.21% 100,00% 104.009.217 100,00% 124.245.16] 100,00% 51,58%

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demdussaeferentes ao Anexo | do RREO (GESP, 20040820

0L
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Por meio do @&fico 2, observ-se visualmente o detalhamento exposto na Tab
Os tons de azul representam as despesas s, enquanto as corde tons quentes

representam os gastos de cay

Valor
(R$ bilhdes ajustados
pelo IPCA até
31/12/2008 .
140 - @ Amortizacdo da
Divida
120 Olnversdes
Financeiras
100 A .
Olnverstimentos
80
BOutras Despesas
60 - Correntes
®Juros e Encargos da
40 1 Divida
20 BPessoal e Encargos
Sociais
2004 200¢ 2006 2007 2008
Ano

Gréfico 2:Despesas realizadpor grupo de natureza de despesdre 2004 e 20!
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonstrativos referentes/aoexo | do RRE( (GESP, 2004 a 2008).

Pode ser verificado um crescimento de 51,58% dapedas publicaorcamentaria
entre 2004 e 2008. Interessante observar que o0 de despesas de capital supe
crescimento global, enquanto as despesas corrigcdes abai.o. enquanto estas crescer
108,64%, aquelas aumentaram 46,32%. Como as despesapital sdo gastos efetuado:
forma direta para a formacdo ou aquisicdo de um Hdentapital, enquanto as despe
correntes nao contribuem, pode ser dito que foemiada uma tendéncia positiva na estrui
dos gastos publicos do periodo estuc

Dentro da categoria econdmica Despesas Corrensesvoli-se, ainda, evolucdes be
diferentes nos dois principais grupo: natureza delespesa: enquanto os gastos com Pe
e Encargos Sociais aumentaram apenas 16,33% srdres estudados, os gastos com O
Despesas Correntes aumentaram 81,12%. A participdgadespesas deste grupo evao
consideravelmente entre 2007 e 2008, passando ,8&¢%5ara 50,29%Por sua vez, as
despesas com Pessoal e Encargos Sociais dimingirasnparticipacdes no total de gast
cada ano, passando de 38,19% em 2007 para 33,12008nUm dos fatoreque contribuiu
para esta inversao na composicdo de gastos, conforme ped verificadoem notas



72

explicativas, foi a criagcdo da S&o Paulo Previggénamtidade gestora do Regime Propric
Previdéncia dos Servides Publicos e dos Militares dcstado de S&o Paulo. A partir
setembro de 2007, as despesas com aposentadefi@snas e penss desta entidade
passaram a ser registrados em Outras Despesaqit€syrenquanto no grupo Pesso:
Encargos Sociais passaram a ser registradas assdsesmpm obriga¢fes patronais dos or
e entidades da Administragéo Direta e Indireta stadi

Destaca-seambém a diminuicdo das despesas com juros e @scdegdivida, qu
representavam 6,30% do total de gastos do estad®@d e em 2008 eram apenas 4,959
total; tratase da menor participacdo nos cinco periodos vadidis

O Gréfico 3 mostra participacdo crescente das Despesas de Capiteddugdo da

Despesas Correntes no periodo estut

Composicao
100% ; ’ ) , 11,63%

90%
80%
70%
60%
50%
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0% -

88,37%
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B Despesas Corrent

ODespesas de Capii

Gréfico 3:Composicdo dasespesas realizadas por categoria econgraitee 2004 e 20!
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonstrativos referentas Anexo | do RREO (GESP, 2004 a 2.

As Despesas dedpital, que em 2004 representavam 8,45% do totaledpesas
passaram a representar 11,63% do total em 2008a Naggoria econdmica, desl-se 0
valor dos gastos com investimentoue aumentou 133,77% entre 2004 e 2008. Qua
participacdo destas despesas no total, 0 menar eaontr-se no ano de 2004 (3,76%) «
maior no ano de 2008,79%).

As despesas com inversdes financeiras também dé&ammnsma grande evolugi
positiva:108,30%, e embora a expressividade em relagaoastssgotais de 2007 tenha s
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a maior (4,51%), o ano de 2008 apresenta-se meadhorrelacdo a 2004, quando a
expressividade era de apenas 2,91%, enquanto edrf@ae 4,00%.

A atencao sobre o crescimento das despesas costiimgatos e inversdes financeiras
refere-se ao fato de serem estas despesas efetmadgdanejamento e execucado de obras,
aquisicao de instalacbes, equipamentos e matenaignente, e despesas com aquisicao de
imoveis ja em utilizagdo, entre outros, conformgpde a Portaria Interministerial STN/SOF
n.° 163/2001. Trata-se de gastos que aumentam ron@aio publico, sem ser para o

pagamento da divida publica constituida.

3.3.2 ESTUDO DAS DESPESAS POR FUNCAO E SUBFUNCAO

Para o estudo das despesas por funcéo e subfiag@itiizados os dados obtidos nos
demonstrativos referentes ao Anexo Il do RREO. HEp® de classificacdo das despesas
publicas é efetuado de acordo com a Portaria MO@@G241999.

Conforme esta portaria, a funcdo é o maior nivehglegacao das diversas despesas
publicas, e as subfuncdes sdo particbes das funCieso o demonstrativo referente ao
Anexo Il expde igualmente todas as funcdes e sgbis) as consideracOes deste estudo
serdo efetuadas sobre o0s gastos mais relevantese 8 quais sera exposto maior
detalhamento, por consumirem mais recursos publicos

O Estado de S&ao Paulo ndo disponibiliza detalharsoatire as fungdes e subfuncdes
de despesas. Por analogia, sera utilizada, serupraegessario para facilitar a compreensao
dos gastos efetuados, a Portaria n.° 42/1999 canendisponibilizada pela Prefeitura
Municipal de Manaus (PMM).

A Tabela 6 detalha a composicao e evolucao de sasmenpenhadas entre os anos de
2004 e 2008, conforme sua classificacdo funcioBatietalhamento completo de todos os
valores originais (sem ajustes pelo IPCA) de despe$etuadas em todas as funcdes entre

2004 e 2008 pode ser visto no Apéndice B, ao tieate trabalho.



Tabela 6: Despesas realizadas por fungéo, entre 22008

Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Despesas empenhadas (orcamentérias e intraorcaiaenta

~ 2004 2005 2006 2007 2008 .
Fungoes Compo- Compo- Compo- Compo- Compo- variacao
Valor I Valor - Valor o Valor - Valor m 2004-2008
sicao sicao sicao sicao sicao
28 Encargos Especiais 23.533.917 28,71%| 25.209.483 28,50% | 27.968.85( 29,59%| 29.273.86§ 28,15% | 32.779.34% 26,38% 39,29%
12 Educacéao 17.086.434 20,85%| 17.868.493 20,20% | 18.919.861 20,02%| 19.943.55§ 19,17%| 22.935.727 18,46% 34,23%
10 Saude 9.785.08% 11,94%| 9.930.709 11,23%| 10.631.331 11,25%| 11.176.64¢ 10,75%| 12.659.95] 10,19% 29,38%
06 Seguranga Publica 6.612.46( 8,07% | 7.296.424 8,25% | 7.994.995 8,46% 8.246.42% 7,93% 9.217.234 7,42% 39,39%
26 Transporte 4.723.794 5,76% | 5.789.903 6,55% | 4.446.267 4,70% 7.195.71§ 6,92% | 10.163.04 8,18% 115,15%
09 Previdéncia Social 3.895.97( 4,75% | 3.983.118 4,50% | 4.477.393 4,74% 4.798.414 4,61% | 14.951.324 12,03% 283,76%
02 Judiciaria 5.192.08¢ 6,33% | 6.041.669 6,83% | 6.506.054 6,88% 6.942.19] 6,67% 5.164.21¢ 4,16% -0,54%
Demais fungbes* 11.136.173 13,59%| 12.335.695 13,95% | 13.564.4671 14,35%| 16.432.403 15,80%| 16.374.323 13,18% 47,04%
Total 81.965.91¢ 100,00% 88.455.495 100,00% 94.509.213100,00% 104.009.217100,00% 124.245.164 100,00% 51,58%

Nota: * Nas demais funcbes estdo agrupadas 20 dsroude, em conjunto, representam menos de 15%alaléocada periodo (pequena excegao em 2007).

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demadmessatferentes ao Anexo Il do RREO (GESP, 200aG8

v,
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A Tabela 6 destaca as principais funcdes de despgsasentan-as em grau
decrescente de representatividade nos cinco ahatadss, apresentando por final o conjt
das demais despesas.

O conteudo das despesas de cada uma dessas feecdesbordada a seguir,
tépicos especificos sobre cada uma das sete misciporquanto, exp-se alguns aspectos
gerais sobre a composicao das despesas por fuagédo,como complemento o Grai 4:

Valor
(R$ bilhdes ajustados
pelo IPCA ate .
31/12/200 BDemais
140 Fungbes
@ Judiciaria
120
B Previdéncia
100 - Social
OTransporte
L
80 OSeguranca
Publica
60 BSaude
40 | OEducacgéo
20 %4 B Encargos
Especiais
2004 2005 2006 2007 2008
Ano

Gréfico 4 Despesas realizadas por fungéatre 2004 e 20(
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonstrativos referentes/oexo 1l do RRE((GESP, 2004 a
2008).

Os gastos com Encargos Especiais e com Educaciwesdoram os dois ma
relevantes, sendo que o primeiro foi responsaviel pemposicdo de 26,38% (2008)
29,59% (2006) do total das despesas, e 0 segundeeapou participacdo decrescente
cada pdodo, passando de 20,85% (2004) para 18,46% (2@&8yastos com saude sem
ocuparam o terceiro lugar entre as funcdes de daspeas em 2008 foram ultrapasse
pelos gastos com Previdéncia Social, devido a @wastnuturacdo na classificagdo despo
de gasto, que serd abordada adiante. As despasaSeguranca Publica deixaram de s
quarta mais relevante em todos os periodos, sdtrdpassada, além da Previdéncia So
também pelas despesas da funcédo Transportes, q@@@hrepresentava enas 4,70% do

total das despesas e em 2008 passou a represaiar.
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Sobre as despesas da fungdo Previdéncia Sociah®na da fungdo Transportes,
observa-se que as duas superaram a taxa de cresridas despesas orgcamentarias totais
entre 2004 e 2008. Enquanto as despesas orcarasntatais do Estado de S&o Paulo
aumentaram 51,58% entre estes exercicios finascea despesas da funcdo Transportes
aumentaram 115,15%, e as despesas da funcéo Pic@ai@®cial cresceram 283,76%.

Ainda em relagdo a Previdéncia Social, observaugeanptre 2004 e 2007 existiam
subfuncdes, nas demais funcdes de despesa, cugordimetia a funcdo Previdéncia Social.
Em 2008, a maior parte destas subfuncdes teveateureduzido a zero, pois todos os gastos
relacionados a Previdéncia Social foram reclasglfic e reagrupados em Previdéncia Social.

Cabe lembrar que a Portaria MOG n.° 42/1999 #ar seu anexo, classificacdo das
despesas por funcédo e subfuncdo. Entretanto, étjgerra combinacdo entre uma funcéo e
uma subfuncdo pertencente a outra funcéo. Destaafa funcdo Saude, por exemplo, pode
apresentar a subfuncdo Previdéncia do Regime Esiatumesmo que esta subfuncéo esteja
originalmente vinculada a funcdo Previdéncia Saowahnexo da referida portaria.

Assim, a reestruturacéo na classificacdo das desgesum dos fatores de aumento
no exercicio financeiro de 2008 da funcdo PrevidéSocial, que deve permanecer neste
patamar nos proximos periodos.

A funcéo Judiciaria chamou a atencdo por ter sidoiea dentre as mais expressivas
que apresentou reducdo na analise horizontal efetuhminuiu 0,54% entre 2004 e 2008.
Sua expressividade sempre foi acima de 6% e albl@x®6; em 2008, as despesas da funcao
Judiciaria passaram a representar apenas 4,168tadlo t

O item Demais Fungdes, cuja representatividade @d8 201 a menor de todos 0s
cinco periodos — 13,18% - agrega aproximadamerntasod0 Funcdes, como por exemplo:
Administracéo, Direitos da Cidadania, Essenciaustida, e Legislativa, dentre outras. A
maioria destas funcdes é responsavel por meno®d# Mo total de despesas executadas.

Quanto as fun¢des de maior relevancia, cabe tametetalnamento sobre as despesas
incluidas nesta classificacdo e as subfuncfesiorktas, para proporcionar ao Usuério um
conhecimento um pouco maior sobre os gastos migigarges. A ordem de apresentacao,
deste ponto em diante, segue a disposicdo do Alhexaciando assim com as despesas ha

Funcéo Judiciéria.

a) Funcao Judiciaria: agrega acdes governamentais relacionadas comeaaddbd
Estado, da ordem econémica e social, dos costundes €ireitos individuais, por meio do

Processo Judiciario e com base nas Fontes dedifeMM, 2009)
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A Tabela 7 apresenta as prpais subfungfes de sigesas dauncdo Judiciaria, e,
conforme pode ser verificado, algumas subfun¢éesredistraram nenhum valor no ano
2008, indicando uma provavel reclassificacdo deaspekas. O Grafics apresenta estes

dados:

Valor
(R$ bilhdes
ajustados pelo IPCA
até 31/12/2008)

7 —

@ Demais Subfungdes

6 4
B Representacao Judicig
s b Extrajudicial
4 L @Outros Encargos
Especiais
3 ,/ A - .
B Previdéncia do Regime
) | Estatutéario
L - W Acao Judicidria
2004 2005 2006 2007 2008
Ano

Gréfico 5:Despesas realizadas na Fungédo Judi por subfungacentre 2004 e 20!
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonstrativos referentes/oexo 1l do RRE( (GESP, 2004 a
2008).

Observase que as despesas deste grupo interromperam esmin@nto n@ano de
2008, registrando valor total até mesmo inferiordacano de 2004 ajustado pelo IPCA
subfuncédo Acao Judiciaria sempre teve a maior esptidade, em torno de 60% entre
anos de 2004 e 2007, passando para 98,11% en

Os gastos com Previccia do Regime Estatutario e com Outros Encargogsdiis
também foram expressivos entre 2004 e 2007, sendoeste Ultimo apresentava aume
crescente, passando de 10,86% em 2004 para 14,00%20@7. Ambas subfuncbes r
apresentaram valores no ano 008, assim como a Representacao Judicial Extragidigie
apresentava crescimento entre 2004 (4,56%) e Z)07%)

O total das demais despesas, classificadasubfun¢cées como Administragéo Gel
Tecnologia da Informacédo e Formacdo de RecursosaHes, entre outras, variou en
4,77% e 6,67%, passando a representar apenas B/892008. A aparente interrupcao
alguns dos principais gastos em 2008 ocorreu dewddaoeclassificagdo dos gas
previdenciarios, conformapresentado em Notas Explicativaspara os demais gastos p

se pressupor a ocorréncia de fato semelt



Tabela 7: Despesas realizadas na Fungéo Judip@rsubfuncéo, entre 2004 e 2008
Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Despesas empenhadas na Fungéo '02 Judiciaria’

Subfuncdes 2004 2005 2006 2007 2008 Variacao

Valor Compo- | y/4 10 Compo- | \5p | COMPO-| /5 | COMPO- |y Lo 2004-

SiCaC SiCAC SiCaC SiCAC SiCaC 2008

061 Acéo Judiciaria 3.147.816| 60,63% | 3.595.410 59,51% | 3.842.77¢4 59,06% | 4.167.361 60,03% | 5.066.449 98,11% | 60,95%
272 Previdéncia do Regime Estatutari¢ 985.299 18,98% | 1.165.72¢ 19,29% | 1.160.021 17,83% 891.589 12,84% 4 0,00% |-100,00%
846 Outros Encargos Especiais 564.070 10,86% 683.504 11,31% 844.2371 12,98% | 1.040.326 14,99% 4 0,00% |-100,00%
092 Representacdo Judicial Extrajudic| 236.700 4,56% 308.782 5,11% 340.176 5,23% 379.581 5,47% -| 0,00% |-100,00%
Demais subfuncdes* 258.201 4,97% 288.245 4,77% 318.843 4,90% 463.332 6,67% 97.766 1,89% | -62,14%
Total 5.192.086 100,00% | 6.041.667 100,00% | 6.506.055 100,00%| 6.942.189 100,00%| 5.164.215 100,00%| -0,54%

Nota: * Nas demais subfun¢des estdo agrupadashddngdes que, em conjunto, representam menos dioa¥ial de cada periodo.
Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demadumstaeferentes ao Anexo Il do RREO (GESP, 200aCG8

Tabela 8: Despesas realizadas na Fun¢cdo SegurabiggaRor subfuncao, entre 2004 e 2008
Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Despesas empenhadas na Funcéo '06 Seguranga Publica

Subfungdes 2004 2005 2006 2007 2008 Variacao

Valor Co_m~po- Valor Co_m~p0- Valor CO.mPO' Valor Co_m~po- Valor CO.mPO' A

SiCAC SiCAC SiCAC SiCAC SiCAC 2008
181 Policiamento 3.822.6424 57,81% | 4.236.635 58,06% | 4.808.394 60,14% | 5.222.664 63,33% | 7.805.004 84,68% | 104,18%
272 Previdéncia do Regime Estatutar| 1.876.852 28,38% | 2.082.035 28,53% | 2.247.69¢ 28,11% | 1.972.779 23,92% 1 0,00% | -100,00%
122 Administracdo Geral 719.950 10,89% 696.151 9,54% 671.996 8,41% 775.313 9,40% 1.030.4471 11,18% | 43,13%
Demais subfunc¢des* 193.016 2,92% 281.604 3,86% 266.905 3,34% 275.670 3,34% 381.792 4,14% | 97,80%
Total 6.612.46(0 100,00%| 7.296.425 100,00%| 7.994.994 100,00%| 8.246.424 100,00%| 9.217.236 100,00%| 39,39%

Nota: * Nas demais subfuncdes estdo agrupadash®imgdes que, em conjunto, representam menos d#o5%ial de cada periodo.
Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demdussaeferentes ao Anexo Il do RREO (GESP, 200808

8.
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b) Funcdo Seguranca Publice compreende as ac¢des governamentais relacio
com a manutencdo da ordem publica, pela vigilaadafesa da integridade fisica e dos t
e patriménio dos cidadac(PMM, 2009)

As subfuncdes da Seguranca Pul estdo detalhadana Tabela Nesta funcéo, a
eliminacdo das despesas com Previdéncia do Regsta¢utario, segunda maior subfunt
entre 2004 e 2007, alterou substancialmente a csig§m dos gastos, conforme pode

observado no Gréafico 6:

Valor
(R$ bilhdes
ajustados pelo IPCA
até 31/12/20088}
10

B Demais Subfunc¢d

BAdministracao Ger.

B Previdéncia do Regirr
Estatutérir

B Policiament

2004 200¢ 2006 2007 2008
Ano

©

NANRNRY

Gréfico 6:Despesas reizadas na Funcdo Seguranca Publica por subfuapére 2004 e 20(

Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonzs(t)rgg)\{os referentes/aoexo Il do RRE( (GESP, 2004 a

A maior expressividade é da subfuncdo Policiameqie,evoluia de 57,81% do to
de gastos em 2004 para 63,33% em 2007, dando topsah 84,68% do total de gastos ¢
Seguranca Publica em 2008. Ob-se, assim, um aumento de 104,18% das despes
subfuncao Policiamento entre os anos de 2004 e .

Os gastos com Previdéncia giravam em torno dos &% 2004 e 2006, passar
para 23,92% em 2007, sendo eliminados desta fude&adespesa no ano de 2008. Co
reclassificacdo dos gastos com Previia, as despesas com Administracdo C
aumentaram seu percentual de participacdo, passamdonpor 11,18% do total, o ma

valor percentual dos cinco perioc
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Os gastos com as demais subfun¢des aumentaram%©7%80 relacdo a 200
compreendendo prinaimente Alimentacdo e Nutricdo, Normalizagdo e dhzacao.
Formacéo de Recursos Humanos, e Informacao egéneia.

c) Funcéo Previdéncia Socia compreende as a¢cfes governamentais relacione
concessao de beneficios previdenciarios por motomso invalidez, doencga, tratame
médico, acidente de trabalho, idade avancada, euatres (PMM, 2009

A Tabela 9 destaca as principais subfuncdlacionadas a PrevidéncSocial. De
maneira inversa ao verificado nas duas primeiragdes de despesa expostas, endo da
nova classificacdo proposta na fungéo Previdénoaal, verificouse um grande aumeni
especialmente na subfuncéo Previdéno Regime Estatutério, conforme pode ser verific

também no Grafico 7:
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pelo IPCA até
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Gréfico 7: Despesas realizadas na Funcao Féncia Social por subfuncao, entre 2004 e
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonstrativos referentag Anexo Il do RREOGESP, 2004 a
2008).

Entre 2004 e 2007 as despesas da Previdéncia dond&dggtatutario na funcé
Previdéncia Social foram responsaveis por no ma%if69% do total, no ano de 2007, e
2008 passaram para 89,65%. Enquanto esta funcésempou 0 maiorumento verificado
entre 2004 e 2008 (283,76%), a subfuncdo Previdétai Regime Estatutario apresen

aumento de 535,38%Nos periodos anteriores as despesas desta subfastasan
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distribuidas entre as demais func¢des, sendo resipidieapenas uma noo de 2008. Trata-se
de despesas voltadas para o pagamento de bengiieiddenciarios aos servidores publi
estatutarios, seus dependentes e benefici

A subfuncéo Previdéncia Complementar, que compeedrdpesas complementare
previdéncia oficial(PMM, 2009, é a segunda mais representativa. Em 2007 repagsi
24,96% do total da funcdo, passando para 8,34% @08, 2btendo um crescimento
68,99% entre 2004 e 2008. A subfuncéo Previdéngeedtal, que compreende o pagam
de beneficios aosegurados de regimes especiais de previc (PMM, 2009), nao
apresentou valor em 2008, devido a reestruturdedioagla em 2007, conforme ja comente
Entre 2004 e 2006, esta subfuncéo representavammm tle 20% das despesas da fur
Previdéncia Social.

d) Funcdo Saude:engloba as despesas destinadas a atender as dedessi
promover a melhoria das condi¢des de si (PMM, 2009)

A Tabela 10 apresenta as subfun¢des. Ob-se, no periodo estudado, o crescime
da principal subfuncéo deste gr, que é Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial, oamie

demonstra o Grafico 8:
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Gréfico 8: Despesas realizadasFungdo Saude por subfungéo, entre 2004 e
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonstrativos referentas Anexo Il do RREO (GESP, 200«
2008).



Tabela 9: Despesas realizadas na Fun¢éo Previdéocial por subfungéo, entre 2004 e 2008
Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Despesas empenhadas na Fungéo '09 Previdéncidl Socia

Subfuncdes 2004 2005 2006 2007 2008 Variagcéo

Compo- Compo- Compo- Compo- Compo-| 2004-

Valor . Valor - Valor g Valor g Valor -

sicdo sicdo sicdo sicdo sicdo 2008
272 Previdéncia do Regime Estatutari 2.109.644 54,15% 2.139.347% 53,71% 2.236.3371 49,95% 2.672.41§ 55,69% | 13.404.154 89,65% | 535,38%
273 Previdéncia Complementar 737.65§ 18,93% 821.174 20,62% 1.081.374 24,15% 1.197.82¢ 24,96% 1.246.59¢ 8,34% | 68,99%
274 Previdéncia Especial 772.42§ 19,83% 827.573 20,78% 933.84( 20,86% 609.85§ 12,71% 0,00% | -100,00%
Demais subfuncbes* 276.239 7,09% 195.02 4,90% 225.845 5,04% 318.314 6,63% 300.574 2,01% 8,81%
Total 3.895.97( 100,00% 3.983.11§ 100,00% 4.477.393 100,00% 4.798.414 100,00%| 14.951.325 100,00%| 283,76%

Nota: * Nas demais subfuncdes estdo agrupadashd3ngides que, em conjunto, representam menos di#o8®ial de cada periodo.

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demadmssaeferentes ao Anexo Il do RREO (GESP, 200aCG8

Tabela 10: Despesas realizadas na Fungéo Saudaelgancao, entre 2004 e 2008
Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Despesas empenhadas na Func¢do '10 Saude'

Subfuncdes 2004 2005 2006 2007 2008 Variacédo

Compo- Compo- Compo- Compo- Compo-| 2004-

Valor o Valor oo Valor . Valor . Valor . x

Sicdo Sicdo sicdo sicdo sicdo 2008

302 Assisténcia Hospitalar e Ambulatori 6.771.49§ 69,20% 7.715.27% 77,69% 8.755.65]1 82,36% 9.264.404 82,89% | 10.671.073 84,29% | 57,59%
122 Administragéo Geral 1.322.508 13,52% 942.891 9,49% 574.443 5,40% 630.86¢ 5,64% 812.61( 6,42% | -38,56%
303 Suporte Profilatico e Terapéutico 472.364 4,83% 490.535 4,94% 467.456 4,40% 515.206 4,61% 518.034 4,09% | 9,67%
306 Alimentacao e Nutricdo 332.865 3,40% 248.004 2,50% 221.54¢ 2,08% 241.45§ 2,16% 308.26§ 2,43% | -7,39%
Demais subfungbes* 885.85¢ 9,05% 534.003 5,38% 612.2371 5,76% 524.714 4,69% 349.96§ 2,76% | -60,49%
Total 9.785.086 100,00%| 9.930.709 100,00%| 10.631.334100,00%| 11.176.64§ 100,00%| 12.659.95] 100,00%| 29,38%

Nota: * Nas demais subfuncdes estdo agrupadashi@ngdes que, em conjunto, representam menos dal@G®éal de cada periodo.

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demdussaeferentes ao Anexo Il do RREO (GESP, 200808

¢8
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A subfungéo Assisténcia Hospitalar e Ambulatode¢sceu 57,59% entre 2004 e
2008, e sua participacao no total de despesasypdsss9,20% para 84,29%. Esta subfungao
apresenta despesas relacionadas com internacdpgalamss, tratamento ambulatorial e
exames medicos, por exemplo. (PMM, 2009)

Verifica-se também a reducéo de 38,56% das despesasdministracdo Geral. Esta
subfuncdo se origina da matricialidade existente classificacdo funcional, pois esta
relacionada originalmente na funcdo AdministracBocompreende despesas de carater
administrativo, realizadas de modo continuo.

Outros dois grupos de menor destaque apresentaemormariacdo na evolugao:
Suporte Profilatico e Terapéutico, que comportapeess relacionadas a producdo,
distribuicdo e suprimento de drogas e produtos daémticos (PMM, 2009), que compde
entre 4% e 5% dos gastos de Saude entre 2004 e 20ABmentacdo e Nutricdo, que
comporta despesas relacionadas com a diminuigcdoagéscias nutricionais principalmente
da populacdo de baixa renda, inclusive com oriéeagPMM, 2009), que compde entre
2,00% e 3,50% dos gastos de Saude entre 2004 e 2008

As Demais Subfuncdes, entre as quais se incluedeggesas com Previdéncia do
Regime Estatutério, Formacdo de Recursos Humarig#ancia Epidemiologica e Atengéo
Basica, ja foram responséaveis por até 9,05% dowg4R004) e em 2008 representaram
2,76% do total. A reducédo dos valores ajustadas yaiacdo monetaria foi de 60,49%.

e) Funcdo Educacdocompreende as despesas relacionadas a formachectuné
moral, social, civica e profissional dos individu@MM, 2009)

A Tabela 11 apresenta as principais subfuncbes dest&o de despesa, que estédo
demonstradas também no Gréfico 9:
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Valor
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Gréfico 9: Despesas realizadas nacao Educacéo por subfuncédo, entre 2004 e
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demon;ggg;/.os referentas Anexo Il do RREO (GESP, 200:-

Observase nos anos estudados uma variagcdo do percentaahygmsicdo dos gast
com Ensino Fundamental, entre 36,32% em 2004 el%l,&m 2007. Em Ensir
Fundamental sdo classificadas despesas relaciosadassino e formacdo de crianca
adolescenteso ensino regular, de primeira a oitava s (PMM, 2009

Ensino Superior e Ensino Médio também apresentaeaiacdes, ndo sendo possi
inferir a existéncia de tendéncia de aumento oundiigho na proporcdo. Despesas (¢
Ensino Superionelacionade aformacéo e habilitacdo em nivel universit (PMM, 2009),
variaram entre 12,15% do total em 2006 e 15,28%2@08; e Ensino Méd, relacionadas a
formacdo genérica ndo relacionada as demandas dmduede trabalt (PMM, 2009),
variaram entre 11,24% eR005 e 12,42% em 2008.

Em 2008 deixaram de ser registradas as despesasPoevidéncia do Regin
Estatutario queentre 2004 e 2008, apresentaram valores decresceargando de 23,18
em 2004 a 19,60% em 2007. Em contrapartida, oogakt Administreédo Geral quase
quadruplicaram de 2007 a 2008. Estes gastos mantisha proporcdo estavel em relaca
total de gastos, em torno de 6,7%. Em 2008, passanepresentar 24,20%. O aumento
valores absolutos entre 2004 e 2008 dos gastosAcbministra@o Geral foi de 370,969
bem superior aos demais.

Nas demais subfun¢des estdo incluidos, dentre suirecnologia da Informaca
Ensino Profissional e Formacgéo de Jovens e Aduimgsentando participacdo entre 6,
(2007) e 9,75% (2008).



Tabela 11: Despesas realizadas na Fungéo Educagéolungdo, entre 2004 e 2008
Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Despesas empenhadas na Func¢do '12 Educacéo’

Subfuncdes 2004 2005 2006 2007 2008 Variagio
Valor Co.mNpo- Valor Co.mNpo- Valor CO.mPO' Valor CO.mPO' Valor Co.mNpo- 2004-2008
Sicéo Sicéo Sic&o Sic&o Sicéo
361 Ensino Fundamental 6.206.17(0 36,32% 6.756.505 37,81% 7.426.684 39,25% 8.259.241 41,41% 8.796.801 38,35% | 41,74%
272 Previdéncia do Regime Estatutar 3.961.333 23,18% 4.136.963 23,15% 4.368.763 23,09% 3.909.32% 19,60% 0,00% | -100,00%
364 Ensino Superior 2.114.258 12,37% 2.231.101 12,49% 2.298.821 12,15% 2.740.129 13,74% 3.504.744 15,28% | 65,77%
362 Ensino Médio 1.961.507 11,48% 2.007.943 11,24% 2.179.721 11,52% 2.462.656 12,35% 2.848.554 12,42% | 45,22%
122 Administragéo Geral 1.178.38¢§ 6,90% 1.199.42¢ 6,71% 1.269.227 6,71% 1.342.279 6,73% 5.549.723 24,20% | 370,96%
Demais subfungbes* 1.664.78( 9,74% 1.536.554 8,60% 1.376.6471 7,28% 1.229.9271 6,17% 2.235.894 9,75% 34,31%
Total 17.086.434 100,00%| 17.868.497 100,00%| 18.919.861 100,00%| 19.943.55§ 100,00%| 22.935.72( 100,00%| 34,23%

Nota: * Nas demais subfungdes estdo agrupadash#@ngdes que, em conjunto, representam menos daldG®tal de cada periodo.

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demadmstaeferentes ao Anexo Il do RREO (GESP, 200aG8

Tabela 12: Despesas realizadas na Funcao Trangporsebfuncdo, entre 2004 e 2008
Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Despesas empenhadas na Func¢éo '26 Transporte'

Subfunces 2004 2005 2006 2007 2008 Variagéo
Compo- Compo- Compo- Compo- Compo-| 2004-
Valor - Valor - Valor L Valor - Valor L 2008

sicéo sicdo sicao sicéo sicao
782 Transporte Rodoviario 1.040.227 22,02% 1.836.989 31,73% 1.572.686 35,37% 2.356.807 32,75% 4.111.144 40,45% | 295,22%
783 Transporte Ferroviario 1.060.819 22,46% 1.437.969 24,84% 1.073.343 24,14% 2.043.385 28,40% 2.021.964 19,90% | 90,61%
453 Transportes Coletivos Urbano§  1.098.414 23,25% 1.078.06( 18,62% 647.805 14,57% 1.600.157 22,24% 2.393.749 23,55% | 117,93%
846 Outros Encargos Especiais 808.983 17,13% 673.737 11,64% 441.08¢0 9,92% 437.814 6,08% 917.97¢ 9,03% | 13,47%
122 Administracéo Geral 345.173 7,31% 431.929 7,46% 375.987 8,46% 437.631 6,08% 516.169 5,08% | 49,54%
Demais subfuncdes* 370.184 7,84% 331.234 5,72% 335.364 7,54% 319.923 4,45% 202.047 1,99% | -45,42%
Total 4.723.796 100,00%| 5.789.909 100,00%| 4.446.267 100,00%| 7.195.719 100,00%| 10.163.049 100,00%]| 115,15%

Nota: * Nas demais subfuncdes estdo agrupadashilngdes que, em conjunto, representam menos di#o8®ial de cada periodo.

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demdussaeferentes ao Anexo Il do RREO (GESP, 200808

G8
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f) Funcdo Transporte: despesas destinadas ao planejamaaordenacéccontrole,
implantacdo, manutencd conservacaale infraestrutura e servigcos relacionados cor
diversos meios de transpor(PMM, 2009)

A Tabela 12 apresenta subfuncfes da fungaTransporte, que estdo demonstre

também no Gréfico 10:

Valor
(R$ bilhdes ajustados
pelo IPCA até
31/12/2008) ® Demais Subfuncdes
12
®m Administracdo Geral
10
BOutros Encargos
8 Especiais
OTransportes Coletivos
6 Urbanos

BTransporte Ferroviario

B Transporte Rodoviario

%
, 7

2004 2005 2006 2007 2008
Ano

Gréfico 10: Despesas realizadas na Fo Transporte por subfuncéo, entre 2004 e
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonzs(t)rgg)\{os referentas Anexo Il do RREO (GESP, 200:

Observase um equilibrio entre a distribuicAo de recurs@sapas principai
subfunc¢des, conforme pode ser observado no Gréfice na Tabela 12, especialmente
ano de 2004. Os dispéndios da Funcao Transporierhaaido em 2006, quando estavam
seupatamar mais baixo (R$ 4,45 bilhdes) e depois ataren em 2007 (R$ 7,20 bilhdes
novamente em 2008 (R$ 10,16 bilhd

A subfuncé@o Transporte Rodoviario, composta petspekas ligadas a infraestrut
rodoviaria, de terminais rodoviar, vias expressas, entre out@MM, 2009, apresentou
grande crescimento entre 2004 e 2008:. 295,22%. &raerceira subfuncdo e
representatividade em 2004 (22,02%), e em 2008 mibfuncdo com maior percentual
participacéo: 40,45%.

A subfuncdo Transporte Feriario, composta pelas despesas ligadas a infraast
ferroviaria (PMM, 2009) que ja representou 28,40% das despesas de Trass{geve su
participacdo diminuida em 2008, para 19,90%. Jagasos em Transportes Coleti
Urbanos & PMM classifica eta subfuncédo que rfancdo Urbanismo) que agregam desp:
relacionadas aos servi¢os de transporte coletivanar, tinham a maior representatividade
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2004 (23,25%), sendo superados nos demais peripdlis Transporte Rodoviario
Ferroviario, e voltarama receber mais gastos (23,55% do total) em 200&teklgastos cal
uma consideracao nos demonstrativos de 2004, erasgqdespesas empenhadas superar
créditos abertos; esta situacao contraria a coeretaucao orcamentaria, em que nao se
empeiar despesa sem previsao orgcamen

As demais subingdes compreendem os gastos Administracdo de Concessoe:
Previdéncia do Regime Estatutario, entre oL

g) Funcdo Encargos Especiaiso detalhamento das subfuncbes esta expos
Tabela 13, egpode ser dito, em linhas gerais, que sado despesasgjuhis nao resulta L
produto ou servico, tais como pagamento de juerscargos da divida publica, transferén
obrigatérias de receitas para outras esferas dergove despesas que nao se engm nas
outras funcdes expostas anteriorme

O Gréfico 11 apresenta a composicdo e evolucdaslestspesas no Estado de
Paulo entre 2004 e 2008, onde se destacam as @n@mshs e os Servicos da Divida Inte

como principais subfungoe

Valor (R$ bilhges
ajustados pelo IPCA
até 31/12/2008)
35 1
30 A B Demais Subfungfes
25 A
B Servico da Divida
20 / Interna
15 1 ,
B Transferéncias
10 Vv
s ¥
2004 200t 2006 2007 2008
Ano

Gréficoll: Despesas realizadas na Fun¢éo Eos Especiais por subfuncdo, entre 2004 e
Fonte: Elaborado pelo autor com bass demonstrativos referentas Anexo 1l do RREO (GESP, 200
2008).



Tabela 13: Despesas realizadas na Fungdo Encasgesi&is por subfuncdo, entre 2004 e 2008

Em R$ mil ajustados pelo IPCA até 31/12/2008

Despesas empenhadas na Fungao '28 Encargos Especiai

P 2004 2005 2006 2007 2008 Variacao

Subfuncdes C C C c c 2004-

Valor ompo- Valor ompo- Valor ompo- Valor ompo- Valor ompo-

SiCac SiCac SiCac sica sica 2008
845 Transferéncias 17.054.74¢ 72,47% | 17.951.26(Q 71,21% | 19.591.393 70,05% | 21.002.875 71,75% | 23.868.809 72,82% | 39,95%
843 Servico da Divida Interna 5.918.246 25,15% 6.512.189 25,83% 7.798.448 27,88% 7.401.124 25,28% 8.060.601 24,59% | 36,20%
Demais Subfun¢des 560.914 2,38% 746.034 2,96% 579.011 2,07% 869.864 2,97% 849.937 2,59% | 51,53%
Total 23.533.917 100,00%| 25.209.483 100,00%| 27.968.852 100,00%| 29.273.865 100,00%| 32.779.344 100,00%| 39,29%

Nota: Nas demais subfunc¢des estdo agrupadas 4gdefique, em conjunto, representam menos de 3&tadale cada periodo.

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos demadmstatferentes ao Anexo Il do RREO (GESP, 200aG8
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Na subfuncdo Transferéncias estdo compreendiddespesas relativas aos repasses
obrigatdrios de receitas a outras esferas de goyvdeterminadas pela Constituicdo Federal
ou por outras leis ou acordos (PMM, 2009). Repitasentre 70,05% (2006) e 72,82% (2008)
das despesas classificadas como Encargos Especiais.

Em Servico da Divida Interna estdo computadas sfgedas com pagamento de juros,
encargos e parcelas do principal da divida pubticdiliaria ou contratada, contraida em
moeda nacional (PMM, 2009). Esta subfuncéo, aor&oatde Transferéncias, apresentou-se
mais expressiva em 2006 (27,88% do total) e mexpessiva em 2008 (24,59%).

Nas demais subfunc¢bes, que nunca representaramdm&® do total dos Encargos
Especiais, estdo somados os Servicos da Dividarraxt®revidéncia Especial e Outros
Encargos Especiais.
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4 CONCLUSOES E SUGESTOES

Neste capitulo sdo apresentadas as conclustesabim desenvolvimento deste
estudo, quanto aos objetivos e quanto aos resslt&@fn expostas também sugestdes para

futuras pesquisas.

4.1 Conclusdes quanto aos objetivos

O objetivo geral desta monografia, que é “estudaomposicdo e a evolucado das
despesas publicas orcamentarias executadas dooEafao Paulo num periodo de cinco
anos, entre 2004 e 2008”, foi alcancado, vistoapidespesas orcamentarias executadas, bem
como sua composicdo e evolucdo entre os anos dé ®@D08, foram demonstradas e
discutidas na segao 3.3.

O objetivo especificaa (apresentar conceitos e classificacbes sisterdaszaela
Contabilidade Publica para as despesas publicdsngificar as demonstracdes contabeis que
evidenciam as despesas publicas) foi atingidoaisatde parte necessaria para o alcance do
objetivo geral, e no Capitulo 2 desta monografiarfo explanados diversos conceitos e
classificages relacionados as despesas publeErdo sjue na secao 2.4 foi feita abordagem
exclusivamente sobre demonstrativos contabeis mangiracao publica.

O objetivo especifict (coletar e organizar dados contabeis relativadassificacdes
das despesas do Estado de Sao Paulo entre osea@0841e 2008) também foi alcancado.
Conforme registrado na secdo 3.2, os dados obtidoRREO dos exercicios financeiros
pesquisados foram coletados e organizados em sabetaaficos, e ajustados de forma a
permitir uma melhor comparacéo entre os periodosiados.

O objetivo ¢ (expor consideracdes sobre a composicdo e evoldadodespesas
orcamentarias, considerando os efeitos inflacios@rfoi realizado, conforme pode ser
verificado na se¢éo 3.3. Neste item constam tambim das considerag6es formuladas pelo
pesquisador, varias tabelas e graficos sobre a asigfm e evolucdo das despesas

orcamentarias executadas.

4.2 Conclusdes quanto aos resultados

Por meio da realizacdo desta pesquisa, foi posahadisar a composicao e evolucao
das despesas publicas orcamentarias do Estadoodeat# entre os anos de 2004 e 2008,
verificando os grupos de natureza da despesaumeses e subfuncbes mais expressivas no
periodo.
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Em funcdo de a pesquisa ter como objetivo impli@itmmparabilidade entre diversos
periodos, fez-se necessario ajustar alguns dadmscalNlo deste trabalho, a inclusdo das
despesas intraorcamentarias nos anos de 2007 e [2008como os ajustes monetarios por
meio da utilizacdo do IPCA — indice oficial de nggai de metas inflacionarias no Brasil —
permitiram a comparabilidade entre todos os pesiodo

Ao verificar as informagdes do Anexo | do RREO @Bglo Orcamentario), observa-se
que a maior parte das despesas intraorcamentatés relacionadas a despesas de pessoal e
encargos sociais.

Sobre as diferencas entre despesas empenhadaditesca¥¢camentarios originais,
verificou-se que a maior diferenca positiva (cr@slibriginais maiores do que despesas
empenhadas) ocorreu na categoria econdmica DesplesaSapital no ano de 2006,
representando 12,82%. Neste ano 0s grupos de ratleedespesa desta categoria econémica
apresentaram diferenca positiva, que correspormrdédi#os orcamentarios ndo realizados, nos
seguintes valores percentuais: Investimentos, cdiP5% de diferenga; Inversdes
Financeiras, com 19,28%; e Amortizacdo da Divida) 6,08%.

De outro lado, a maior diferenca negativa (despesagenhadas maiores do que
créditos orcamentérios originais) esta registraslanmo de 2007, nos grupos Amortizacao da
Divida (83,40%) e Inversfes Financeiras (64,48%).

Verificou-se ainda que a participacdo das despdsasapital em relagcdo ao total de
despesas cresceu ligeiramente ano a ano, passai@is58o em 2004 para 11,63% em 2008.
Na categoria econdmica das Despesas Correntescoerfe que 0s dois grupos mais
expressivos apresentaram comportamentos opostqeamio o grupo Pessoal e Encargos
Sociais apresentou-se decrescente, passando d&®8d total de despesas de 2004 para
33,13% em 2008, o grupo Outras Despesas Correptesemtou crescimento consideravel,
passando de 42,09% do total de despesas de 2@8(2a0% do total de 2008.

Ao estudar o Anexo Il do RREO (Demonstrativo da dexx@o das Despesas por
Funcédo/Subfuncdo) foram separadas as funcdes mpigssivas: Encargos Especiais,
Educacdo, Saude, Seguranca Publica, Transportegd®mncia Social, e funcdo Judiciaria.
Juntas, esta sete funcdes foram responsaveis pmevaentre 84,20% (2007) e 86,82%
(2008) do total das despesas de cada periodo.

A funcéo Judiciaria chamou a atencgéo por ter sidioiea dentre as mais expressivas a
apresentar diminuicdo entre 2004 e 2008, reduzemdd,54%, ja considerando os valores
atualizados. Os gastos com Transporte e Previdéfomal, por outro lado, tiveram

crescimento bastante superior ao crescimento gldbal despesas publicas, que foi de
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51,58%. Na funcdo Transportes houve aumento del3%%,e a funcdo Previdéncia Social
apresentou aumento de 283,76%, sendo que esta li#gistrou grande variacdo em funcéo
de reclassificacfes da despesa publica registeadasubfuncdes relacionadas a previdéncia
dentro de outras funcdes

Algumas fungdes apresentaram gastos concentraddgtenminadas subfuncées. E o
caso, por exemplo, da funcdo Judiciaria, em quaébtuscdo Acdo Judiciaria respondeu por
59,06% do total da funcdo em 2006, passando patd%@3em 2008. Na funcdo Seguranca
Plblica, destaca-se o valor crescente dos dispendigo subfuncdo Policiamento, que
respondeu por 57,81% do total em 2004, passand® §4&68% em 2008. Na funcao
Previdéncia Social, a concentracdo ficou na suldfuriérevidéncia do Regime Estatutério,
cuja expressividade chegou a ser de 49,95% em 20@@entando para 89,65% em 2008;
entre 2004 e 2008 esta subfuncdo aumentou 535,888060 que uma parte consideravel
ocorreu devido a reclassificacdo das despesagroomfa mencionado.

Na funcdo Saude verificou-se concentracdo crescdoge gastos na subfuncéo
Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial, que pass®6%20% em 2004 para 84,29% em 2008.
Na funcdo Encargos Especiais, ocorre concentragagastos na subfuncdo Transferéncias:
de 70,05% do total registrado na funcdo em 2008, 7&,82% em 2008. Nas funcdes
Educacao e Transportes, verifica-se maior disgéuidos gastos entre as subfunc¢des, uma
vez que em nenhuma delas verificou-se mais de 50%otdl registrado em apenas uma
subfuncéo.

Por fim, cabe registrar que esta pesquisa verifcoomposicéo e evolucado dos gastos
efetuados conforme pode ser obtido em demonstsatiwntabeis, buscando explorar formas
visuais de expressdo e comentarios sobre pontos ml@vantes, conforme preceitos de
accountabilitye transparéncia na gestao publica. Entretantoabidade dos gastos efetuados,
bem como a eficiéncia e eficacia alcancadas ndgests recursos, ndo podem ser resumidas
nas afericdes numeéricas dos demonstrativos.

E importante que os gestores publicos prezem pptfeicoamento, além das
prestacfes de contas e meios de transparénciasti®d gmra a populacdo, da aplicacdo dos
recursos, maximizando o respeito e confianca digums pela populacédo no acordo implicito
que surge da escolha dos responsaveis pela aplidas&ecursos na busca pelo bem comum,
satisfazendo a necessidade de toda a coletividade a& menor utilizacdo de recursos

possivel.
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4.3 Sugestdes para pesquisas futuras

Durante a realizagdo da presente pesquisa ver§eoa existéncia de temas
relacionados que podem receber abordagens maiaseipu aprofundadas, e que podem ser
aproveitados para a realizacao de futuros trabalhos

Um exemplo disso € a realizacdo de trabalho sobegeaucdo orcamentaria das
diversas funcbes de despesa. Este trabalho optoabpodar a composi¢céo e execugao das
despesas executadas. Entretanto, pode ser reaéigadio verificando o que € planejado nos
créditos orcamentarios originais e o que efetivdmeérmrealizado, observando a existéncia de
divergéncias reiteradas entre os periodos selatisna

Pode-se também realizar estudos comparativos antiespesas executadas entre um
Estado-membro e outro, observando as prioridadesada um e inferir consideracgdes, se
possivel, sobre os motivos de eventuais difererggagantes, que podem estar relacionadas a
condi¢des culturais, sociais, politicas, econdmiease outras.

No estudo realizado sobre o demonstrativo referamt&nexo 1l do RREO, observou-
se a questdo da matricialidade entre as funcoebfangdes de despesas estabelecidas na
Portaria MOG n.° 42/1999. Nesta monografia foivatge a implicacdo da reclassificacdo, a
partir de 2007, dos gastos das subfuncdes Prevadé@ocRegime Estatutario, presente em
vérias funcbes de despesa, para uma Unica fungé@widencia Social. Assim, pode ser
efetuado estudo sobre o impacto da reclassificalfiogastos, uma vez que as notas
explicativas apresentadas pelo Estado de Sao Redodetalham efeitos comparativos,
retroagindo a anos anteriores.

O estudo também apresentou limitagcbes delineadé&s pesquisador sobre as
classificagbes de despesa utilizadas na abordageta gesquisa, excluindo a classificagao
por elementos de despesa. Assim, embora tenhamdsitionstrados os gastos efetuados
classificados por categorias econémicas e gruposatireza de despesa, bem como por
fungcbes e subfuncdes, o estudo dos elementos gesdepode complementar o que ja foi
realizado e trazer informacdes valiosas no procdesmansparéncia e publicidade da gestao
dos gastos publicos.

Nesta mesma linha, também pode ser aprofundadimdoeda classificacao funcional,
estudando os programas, projetos e atividadesalggadcada subfuncdo, bem como as metas
previstas e os resultados auferidos.

A Lei n.° 101/2000 abre também a possibilidade @eas pesquisas. Uma delas € a

verificacdo da obediéncia aos limites impostos pt@rminados tipos de despesas, como,
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por exemplo, das despesas com pessoal, com jaszsicdes em restos a pagar, aplicacao
minima em saude e educacéo, entre outras.

Por fim, cabe destacar que a pesquisa descreveuvideneiou as variacoes e
composic¢oes dos gastos, mostrando apenas os medkibsaveis nos relatérios delimitados
pelo pesquisador. A partir deste trabalho, podeesdizado um estudo, operacionalizado por
meio de pesquisa documental e por entrevistas cestorgs publicos e contadores
responsaveis pela elaboracdo dos demonstrativaos,acbnalidade de verificar os motivos
das variacdes de qualquer item especifico da fitagsio funcional ou econdmica, e até
mesmo relacionar as causas das variagcoes entrentmsjde despesas. Estas causas podem
ter, entre outras, origens da esfera legal, ecar&npolitica, ou até mesmo de novas

demandas que surgem para atender as necessidgugsutEcao.
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APENDICE A — DESPESAS PREVISTAS E REALIZADAS ENTRE 2004 E 2008, POR GRUPO DE NATUREZA DA DESPESA

Tabela 14: Despesas previstas e realizadas enesaldginais por categoria econdémica e grupo derezd de despesa, entre 2004 e 2008

Em R$ mil
Grupo de natureza de 2004 2005 2006 2007 2008
despesa Previsto Realizado Previsto Realizado Previsto Realizado Previsto Realizado Previsto Realizado

Despesas Correntes 56.665.637 59.990.097 63.376.068 67.926.135 71.926.012 75.961.596 78.056.533 85.945.452 95.173.567 106.692.663
Pessoal e Encargos Sociais 26.708[97528.284.754 29.547.528 31.462.699 33.509.70% 35.082.331 35.405.137 36.699.6864 36.248.736  39.995.270
Juros e Encargos da Divida  4.149.16% 4.126.911 4.653.70¢ 4.966.355 4.735.41( 5.319.288 5.556.06¢ 5.128.321 5.677.027 5.980.094
Outras Despesas Correntes 25.807|4947.578.427 29.174.832 31.497.081 33.680.897 35.559.977 37.095.328 44.117.445 53.247.804 60.717.299
Despesas de Capital 5.548.0R0 5.536.881 6.506.509 7.484.873 9.361.03¢ 8.161.377 7.129.926 10.149.562 11.825.266 14.041.869
Investimentos 2.714.391 2.460.80( 2.969.35¢ 3.747.032 3.884.262 3.458.834 3.381.92¢ 3.773.914 6.055.17( 6.992.323
Inversdes Financeiras 1.535.491 1.905.214 2.202.597 2.640.75( 3.342.37% 2.697.868 2.633.13¢ 4.331.027 3.628.81¢ 4.823.850
Amortizagao da Divida 1.298.138 1.170.864 1.334.556 1.097.091 2.134.399 2.004.67( 1.114.864 2.044.621 2.141.28( 2.225.696
Reserva de Contingéncia 5.000 5.00( 5.00( 5.00( 5.00( -
Reserva do RPPS - -
Total 62.218.657 65.526.978 69.887.577 75.411.008 81.292.048 84.122.973 85.191.459 96.095.014 107.003.833 120.734.532

Nota: Os valores desta tabela incluem as despesamentarias e intraorcamentarias.

Fonte: Adaptado dos demonstrativos referente acxdAhdo RREO (GESP, 2004 a 2008).
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APENDICE B — DESPESAS REALIZADAS ENTRE 2004 E 2008POR FUNCAO

Tabela 15: Despesas realizadas em valores originaisincdo, entre 2004 e 2008

Em R$ mil
- Despesas empenhadas
Funcdes
2004 2005 2006 2007 2008

01 Legislativa 572.111 623.26 712.504 762.781 945.804
02 Judiciéaria 4.150.771 5.150.707 5.791.061 6.413.95( 5.018.298
03 Essencial & Justica 662.411 730.037 857.477 996.838 3.535.096
04 Administragao 3.100.131 3.196.79% 3.330.52 6.489.86 3.863.857
06 Seguranga Publica 5.286.277  6.220.424 7.116.372 7.618.943 8.956.795
08 Assisténcia Social 330.594 607.586 714.292 734.724 422.525
09 Previdéncia Social 3.114.01  3.395.73 3.985.34 4.433.296 14.528.864
10 Saude 7.822.608 8.466.233 9.462.984 10.326.20( 12.302.236
11 Trabalho 146.910 200.50 155.061 108.002 176.720
12 Educagao 13.659.6l0  15.233.43( 16.840.632 18.426.023 22.287.658
13 Cultura 218.531 322.967 372.32% 470.605 580.877
14 Direitos da Cidadania 1.169.471  1.187.946¢ 1.593.234 2.008.802 2.429.626
15 Urbanismo 2.289 3.647 3.012 4.434 -
16 Habitacé@o 420.525 765.262 573.949 644.237 709.447
17 Saneamento 11.081 90.07% 14.694 98.463 383.698
18 Gestdo Ambiental 669.7/06 817.62% 612.654 603.34( 706.174
19 Ciéncia e Tecnologia 644.253 767.08 810.96¢ 886.484 283.003
20 Agricultura 207.725 278.102 280.377 370.031 641.579
21 Organizacgao Agraria 36.5393 37.312 47.76% 47.277 40.656
22 Industria 442 1.187 579 382 -
23 Comeércio e Servicos 314.177 349.61% 424.16% 845.13 977.418
24 Comunicagdes - 3 88.183
25 Energia 340.123 464.092 1.494.554 23.837 7.554
26 Transporte 3.776.400 4.936.069 3.957.633 6.648.18¢ 9.875.885
27 Desporto e Lazer 55.349 73.469 75.65 86.812 119.439
28 Encargos Especiais 18.813.993 21.491.854 24.895.161 27.046.377 31.853.143
99 Reserva de Contingéncias - 3 -
Total 65.526.982 75.411.010 84.122.971 96.095.014  120.734.535

Nota: Os valores desta tabela incluem as despesamentarias e intraorcamentarias.

Fonte: Adaptado dos demonstrativos referente acxd\Helo RREO (GESP, 2004 a 2008).



