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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo central apresentar proposta de uma gestao
descentralizada do Fundo de Melhoria do Corpo de Bombeiros — FUMCBM.
Atualmente a gestdo do FUMCBM é realizada de forma centralizada pela Divisédo de
Logistica e Finangas — DiLF. Esse 6rgao, dentro da estrutura do Corpo de
Bombeiros Militar de Santa Catarina - CBMSC, é o responsavel pela realizacdo da
execugdo do orgamento da Corporacdo ao longo do ano. Conforme suas
necessidades, as Organiza¢des de Bombeiro Militar - OBMs espalhadas pelo Estado
fazem solicitagcdo de empenhamento de despesa, via internet, a DILF. Diante de tais
solicitagdes e com base no orgamento disponivel, a DIiLF analisa o pedido deferindo-
0 ou nao. A proposta a ser apresentada concede autonomia aos batalhdes de
bombeiro militar (BBM) para gerenciarem alguns itens relacionados ao custeio das
OBMs sob sua jurisdigdo, mais relacionados ao dia-a-dia das OBMs. Para tanto
seria criada a figura administrativa da Unidade Gestora. Cada batalhdo, sob o
enfoque administrativo, seria uma Unidade Gestora que possuiria saldo
orcamentario para realizar na sua area de jurisdicao todas as etapas da despesa. Os
recursos humanos utilizados nessa atividade necessitariam ser capacitados para
realizar o servico a contento, dentro dos padrdes exigidos pelos érgaos de controle

interno e externo do Estado, Municipios e Unido.

Palavras-chave: Fundo de Melhoria do Corpo de Bombeiros. Descentralizagéo.

Gestao Orcamentaria.
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1 INTRODUGAO

Este trabalho monografico tem como escopo propor a descentralizagéo
orcamentaria no ambito do CBMSC.

Para se conseguir a descentralizagdo or¢camentaria entende-se que
algumas mudancgas deverao ser em nivel de Corporagéo, outras envolverdo outros
orgaos da administragao estatal, tal como a Secretaria de Estado do Planejamento e
Gestao (SPG) e Secretaria de Estado da Fazenda (SEF).

Em nivel da Corporagdo atualmente ja se executa uma espécie de
“‘descentralizacéo extra orgamentaria”, gerenciada pelo Chefe do Departamento de
Logistica da DiLF. Essa pratica se caracteriza pela reserva em nivel de DiLF, de
cota orgamentaria para o uso no custeio das unidades dos batalhbes de bombeiro
militar da Corporagdo, dentro de sua area de jurisdicdo. Essa reserva de cota
orcamentaria diz respeito somente a itens orcamentarios afetos a manutencao de
viaturas e quarteis, por més por batalhdo operacional, incluindo despesas com
prestacado de servigos e aquisigao de pecgas.

Concluindo, entende-se que a descentralizacdo orgcamentaria podera
ocorrer através da transferéncia de recursos orcamentarios entre a unidade
orcamentaria (UO) correspondente ao FUMCBM (UO 1685) e as unidades gestoras
(UG), que seriam cada batalhdo BM. Cada batalhdo (UG) funcionaria como uma filial
da unidade gestora principal (UO) e receberia uma parcela do orgamento anual
previsto para a UO 1685. O batalhdo, através de uma estrutura de logistica e
financas a ser montada, seria responsavel por administrar esse orgamento, ou seja,
seria responsavel pela execucdo orgamentaria, ndo de forma completa, mas sim
somente dos itens relacionados ao custeio das OBM de sua jurisdicdo. Os
desembolsos financeiros ficariam sendo gerenciados pela SEF (Secretaria de
Estado da Fazenda), através do sistema da conta unica, como ocorre atualmente. O
controle contabil poderia ser centralizado ou descentralizado, conforme a

conveniéncia e oportunidade.

1.1 JUSTIFICATIVA
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Essa pesquisa se justifica pela tentativa de buscar indiretamente a
valorizagdo do bombeiro que muitas vezes vé o pedido formulado, por sua
organizagado, de compra/conserto denegado por conta da inexisténcia de recursos
orcamentarios. Se quisermos uma instituicdo forte, bem equipada, bem treinada e
preparada para o futuro, temos obrigatoriamente pensar no uso racional e inteligente
dos recursos orgcamentarios colocados a disposi¢cdo da Corporacéo.

O presente trabalho cientifico tem sua relevancia pela tentativa de fornecer
a Corporagcdo um instrumento moderno de gerenciamento administrativo, em
consonancia com a politica estadual de descentralizacdo e desconcentragao de
recursos e com a experiéncia de outros povos, principalmente o Europeu, e outras
organizagdes, visando implementar um modelo de gestdo orgamentario mais
moderno.

Finalmente resta claro que se o modelo gerencial a ser proposto for
benéfico a Corporagédo no sentido de agregar agilidade, eficiéncia e utilidade, todos
sairdo ganhando. Ganham os bombeiros que terao suas solicitagdes atendidas, uma
vez que havera mais recursos para uso, tendo em vista que eles nao ficardo mais
nos meandros da burocracia estatal, ao final de cada exercicio. Ganha a Corporacao
que tera um aumento na qualidade do servigo oferecido a populagdo e ganhara a
sociedade que podera usufruir desse servigo de qualidade, com énfase na fungao

social do Corpo de Bombeiros Militar.

1.2 FORMULACAO DO PROBLEMA

No ano de 2003, aconteceu a separagdo do CBMSC da estrutura da
Policia Militar de Santa Catarina (PMSC), por meio da Emenda Constitucional n° 33,
de 13 de junho de 2003.

Em decorréncia dessa separacdo, o CBMSC passou a ter autonomia
administrativa, orcamentaria e financeira em relacgdo a PMSC, tal qual outras
instituicbes do Estado. Com a separagdo, o CBMSC ganhou duas unidades
orcamentarias (UO). Uma destinada a receber os recursos previstos para
pagamento da folha de pessoal, codigo UO 1602 e a outra destinada a receber os

recursos do recém criado Fundo de Melhoria do Corpo de Bombeiros Militar de
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Santa Catarina (FUMCBM), codigo UO 1685, responsavel por operacionalizar todo o
custeio e investimentos da corporagao.

Nessas UO, o orgamento do CBSMC passou a ser alimentado anualmente
pelo CIASC no sistema orgcamentario, apds ter sido aprovado pelo Poder Legislativo,
e tdo logo a SPG ter elaborado o Quadro de Detalhamento de Despesa (QDD). O
modelo centralizador de gestdo orgcamentaria adotado pelo Estado, através da SPG,
em relagdo ao CBMSC, é uma reprodugdo do modelo adotado em relagao a outros
fundos ja existentes.

Com a realizacdo da execucdo orcamentaria, que se iniciou no ano de
2005, verificou-se via de regra, que sempre houve sobra de recursos orgamentarios
e financeiros no final de cada ano e que esses recursos nao foram utilizados na
totalidade por diversos motivos.

O modelo gerencial centralizado de gestdo de recursos orcamentarios e
financeiros adotado pelo Estado em relagdo a alguns de seus 6rgaos, entre eles o
Corpo de Bombeiro Militar de Santa Catarina (CBMSC), faz com que muitos
recursos orgamentarios e financeiros, ao final de cada ano, ndo sejam utilizados,
sendo que poderiam ser aproveitados para resolver problemas de custeio e
investimento presentes, de um modo geral, em toda a Corporagdo. Esses recursos
poderiam estar sendo utilizados pelos varios 6rgaos que compdem a estrutura do
CBMSC, ao invés de invariavelmente serem anulados pelo Estado ao final de cada
exercicio, no caso especifico dos orcamentarios..

A néao utilizagdo desses recursos ocorre por diversos fatores, alguns
originados no seio da propria Corporagao, outros originados fora da Corporacéo,
levados a efeito por 6rgdos da Administragdo Publica Estadual como a Secretaria de
Estado da Fazenda (SEF) e Secretaria de Estado de Planejamento e Gestao (SPG),
através dos famosos contingenciamentos.

A centralizagado também dificulta a utilizacdo dos recursos, com base nas
peculiaridades das varias regides do Estado. A descentralizagdo, ao contrario,
prioriza as empresas da regido, tendo em vista que os recursos orgamentarios e
financeiros seréo aplicados localmente, valorizando assim o comércio, a industria e

os servicos locais.
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A centralizagdo é extremamente prejudicial a corporagdo na medida em
que muitas vezes, a resolucao de problemas diarios de custeio ndo é efetivada por
falta de recursos orgamentarios para atendimento das solicitagdes.

A centralizagdo orgcamentaria dificulta a utilizagdo desses recursos, ao
passo que a descentralizagdo, a priori, poderia contribuir para o uso mais racional e
pratico dos mesmos.

Resumindo: em que medida € viavel um modelo descentralizado para a
gestdo do FUMCBM? E o que esta pesquisa tentara comprovar?

A importancia e necessidade desse estudo para a Corporacao reside no
fato de que a pesquisa pretende levantar e relatar subsidios teéricos e praticos que
possibilitem a andlise e implantagao futura de um modelo de gestdo do FUMCBM,
visando o uso racional dos recursos orgamentarios, anualmente postos a disposigao
da Corporacdo, de modo que possam ser utilizados na sua totalidade, em vez que
no modelo proposto havera espago para a maior agilidade da tarefa de
gerenciamento desses recursos, visto que a idéia € que 0s mesmos sejam
administrados nas sedes de batalhdes do Corpo de Bombeiros, em consonancia
com os anseios e necessidades das organizagdes locais.

O objetivo desse trabalho reside na intengdo de se encontrar um novo
modelo de gestdo orgcamentario que atenda as necessidades da Corporagéo e
possibilite a utilizacdo da totalidade dos recursos anuais previstos para o FUMCBM,

Busca-se, portanto, viabilizar um modelo de gestdo orgamentario
descentralizado, visando atender as necessidades locais e evitando-se a perda de

recursos orcamentarios, cada vez mais escassos.

1.3 OBJETIVO GERAL

Viabilizar um modelo gerencial que possibilite o uso do montante
orcamentario previsto no orgamento anual do FUMCBM, por parte das unidades do
CBMSC em nivel de batalhdo, de modo a fazer com que a cada ano, o orgamento
do FUMCBM seja descentralizado e assim distribuido, possibilitando condi¢des para
que seja consumido e utilizado no custeio da corporagdo, dentro da area de

jurisdicao da unidade de bombeiro sede de UG.
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1.4 OBJETIVOS ESPECIFICOS

Descrever o modelo atual de gerenciamento da execucé&o orgamentaria do
FUMCBM;

Relacionar as desvantagens do modelo atual,

Apresentar um novo modelo gerencial para a execugdo orgamentaria do
FUMCBM, baseado na execugao descentralizada;

Relacionar as vantagens desse novo modelo.

1.5 METODOLOGIA

Para a consecugdo do presente trabalho elegemos o método dedutivo
para a abordagem do tema, por ser o que mais atende as caracteristicas de um
trabalho monografico.

A presente pesquisa apresenta caracteristicas de uma pesquisa aplicada,
podendo a curto e médio prazo, ter aplicacdo pratica imediata no ambito da
Corporacgao, gerando bons frutos e auxiliando a Corporagao a gerir com qualidade,
eficiéncia e eficacia os recursos orgamentarios colocados a sua disposicao. O tipo
de pesquisa podera ser também exploratorio, pois torna explicito o problema e a
hipétese verificados. Adotamos a técnica de pesquisa bibliografica e documental,
utilizando a legislacao vigente e outras fontes de consulta como forma de embasar

cientificamente o tema proposto.
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2 O ESTADO E A ADMINISTRAGAO ORGAMENTARIA

2.1 A IMPORTANCIA DO ESTADO

A populagao das cidades esta crescendo e as necessidades da populagao
crescem igualmente. Esse crescimento acontece em razdo de uma série de fatores,
entre os quais: as doengas de uma maneira geral estdo matando menos, os avangos
da medicina nas Uultimas décadas com a implementagdo de novos tipos de
tratamentos, de novas vacinas; a descoberta de remédios mais eficazes, o
investimento em obras de saneamento basico, em agua tratada, em programas de
saude, ou seja, de uma melhor infra estrutura nas cidades; o aumento da produgao
de alimentos no campo; a implementagao de politicas publicas de inclusao social, de
distribui¢cao de renda, etc.

Para fazer frente as necessidades dessa populacdo crescente, os
governos tém que investir em infra-estrutura e na criacdo e manutencédo de uma
série de servicos, alguns dos quais ja foram citados acima. Esses servigos, para
efetivamente serem postos a disposi¢cao das pessoas, necessitam ser custeados, ou
seja, o poder publico necessita de recursos financeiros para poder banca-los. Via de
regra, os recursos financeiros necessarios provém dos tributos que as pessoas
recolhem aos cofres publicos.

Esses recursos, chamados de publicos, para serem utilizados necessitam
de um planejamento prévio, o chamado planejamento or¢gamentario. O planejamento
orgamentario entdo passou a ser considerado um instrumento de administracéo
publica, com o objetivo de melhorar a qualidade das decisdes dos administradores
publicos e, por conseguinte, a qualidade dos servigos prestados pelas instituicoes

publicas, visando alcancar o bem comum.

2.2 FORMAS DE EXECUCAO DOS SERVICOS PUBLICOS

Conforme nos ensina Gasparini (2007, p. 310), “duas, portanto, sdo as

formas de oferecimento dos servigos publicos: a centralizada e a descentralizada.”
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A principio, essas duas formas de oferecimento dos servigos publicos
deveriam ser entendidas como Administracdo Direta (para a forma centralizada) e
Administracao Indireta (para a forma descentralizada) respectivamente. Porém a
edicao do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, adotou alguns critérios de
classificagao para a Administracao Indireta, que misturam regime juridico e natureza
das atividades de entidades publicas com privadas, que nao levam a essa
conclusédo, ao contrario, afastam o entendimento nesse sentido. Conforme o referido
decreto-lei, a Administragao Direta € aquela que se constitui dos servigos integrados
na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Esse
entendimento pode ser aplicado também aos Estados e municipios, relativo aos
seus respectivos 6rgaos. Como Administracao Indireta, o mesmo decreto-lei entende
ser aquela que compreende as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica prépria: Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de
Economia Mista e Fundagdes Publicas. Ficaram fora dessa definicdo os casos em
que a atividade administrativa € prestada por particulares, concessionarios de
servicos publicos, ou por delegados de fungao ou oficio publico (caso dos cartérios).
O modelo construido pelo Decreto-lei n® 200/67 mostra-se portando inadequado
para abarcar todas as modalidades pelas quais se exercem as atividades
administrativas publicas.

Visando corrigir esse lapso, no sentido de abranger as atividades que
ficaram de fora, o Decreto-lei n° 200/67, se valeu da palavra “descentralizacdo” para
completar o entendimento que se deve ter de Administragao Indireta. Conforme o
art. 10, § 1° do referido decreto-lei, a execugao das atividades da Administragao
Federal devera ser amplamente descentralizada através da pratica em trés planos
principais:

a) dentro dos quadros da Administragdo Federal, distinguindo-se claramente
o nivel de diregdo do de execugéo;

b) da Administracdo Federal para a das unidades federadas, quando
estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a 6rbita privada, mediante contratos ou
concessoes.

Segundo Mello (2006 p. 152):

No primeiro ‘plano” referido, é de se presumir que esteja reportado, ao
menos parcialmente, ao que se denomina de “desconcentracao”
(distribuicdo de poderes dentro de uma mesma pessoa juridica), e na Italia é
conhecida como “descentralizacdo burocratica” ou “hierarquica”. No
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segundo “plano” o que esta em pauta é realmente uma descentralizagdo por
concessao, se se tratar de prestacdo de atividade material , ou por
delegagéo, se se tratar de desempenho de atividade juridica (como a
fiscalizacdo de pesos e medidas, por exemplo), cujo exercicio seja
trespassado em prol de algum Estado da Federacdo. No ultimo “plano”
mencionado tem-se pura e simplesmente uma concessao de servigo publico
a particular ou um contrato de outra tipologia, conforme ali mesmo se
esclarece. A mengéo feita a “delegacao” é dispicienda, ja que estaria inclusa
em uma das hipoteses anteriores ou nao seria caso de descentralizagdo
propriamente dita.

As formas de execucdo dos servigos publicos em administragao direta e
indireta estdo ainda referenciados na Constituicdo Federal. O Caput do art. 37 da
Constituicdo Federal faz referéncia a forma de execugdo dos servigos publicos.
Vejamos o que diz o texto: “a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
poderes da Unido, dos Estados, do Distrito -Federal e dos Municipios [...]".

Por Administracdo Direta entende-se a situacdo em que “os servigos e as
competéncias para presta-los estdo distribuidos pelos diversos oOrgaos que
compdem a entidade politica por eles responsavel” (Gasparini, 2007, p.311).

Por Administragdo Indireta entende-se ser quando “a atividade
administrativa (titularidade e execug¢ao) ou a sua mera execugao € atribuida a outra
entidade, distinta da Administracdo Publica, para que a realize” (Gasparini, 2007,
p.311,312).

2.3 PLANEJAMENTO

Cabe ao Estado o dever de operacionalizar os servigos publicos que a
sociedade necessita e garantir o seu custeio. Para executar essa tarefa, o Estado
tem que utilizar os recursos financeiros arrecadados na forma de tributos junto aos
individuos e as empresas. Conhecemos esse processo como politica tributaria.

A maneira através da qual o Estado utiliza esses recursos, que se
materializa pelos gastos publicos, caracteriza-se como politica orgamentaria.

A politica orgamentaria é realizada através do planejamento, que possui o
consenso de ser um processo dinamico. O Estado, para atingir os seus objetivos,
tem que utilizar a ferramenta do planejamento. Sendo assim, o planejamento de
suas agdes ao longo do tempo, torna-se pega muito importante e, diga-se de

passagem, essencial para o sucesso dessa empreitada.
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Segundo Silva (2002, p. 612), planejamento “é o mesmo que plano, isto €&,
programa de realizagdes fixado para ser cumprido dentro de um certo prazo ou
periodo”. Numa visao mais pratica, planejamento € um instrumento da qual Estado
se utiliza para realizar os seus objetivos, que sdo estdo baseados nos seus deveres
constitucionais.

O planejamento entdo € um processo continuo que fundamenta, antecede
e acompanha a elaboragdo orgamentaria. Para Pereira (1999, p. 119) planejar
“significa dar transparéncia e consisténcia a prépria acao, fixando metas e prazos
para orientagédo e prevendo 0s meios necessarios para alcanga-los”. O planejamento
€ sempre anterior a acao, procurando fazer com que esta se torne eficaz, em

consonancia com o objetivo de Estado de promover o bem comum.

2.3.1 Planejamento orgamentario

O planejamento orgamentario compreende as seguintes a¢des dentro do
planejamento publico: Elaboracédo do Plano Plurianual (PPA) pelo Poder Executivo e
apreciacado pelo Legislativo; elaboragdo da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
pelo Poder Executivo e apreciagdo pelo Legislativo; elaboracdo da proposta
orcamentaria pelo Poder Executivo e apreciagao pelo Legislativo, transformando-a
na Lei Orcamentaria Anual (LOA); execucdo dos orcamentos aprovados; avaliagao
da execugao dos orgamentos e julgamento das Contas.

Tanto o PPA, quanto a LDO e a LOA séo de iniciativa exclusiva do Poder

Executivo, sendo submetidas a apreciagao do Poder Legislativo para aprovagao.

2.3.2 Previsao legal

No ordenamento juridico brasileiro os instrumentos de planejamento s&o
tratados como lei. Normas constitucionais e infraconstitucionais estabelecem regras
para sua elaboracido e aprovacao e leis financeiras estabelecem critérios de ordem
cientifica para sua composig¢ao. Devido a importancia do planejamento orgamentario
na administragao publica, o legislador constitucional federal inseriu na CF alguns

preceitos e normas relativas a questao orgcamentaria a serem observados por todos
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os entes publicos, que estdo previstos nos artigos 85, XXIlIl e 165 a 169 da
Constituicao Federal.
Segundo o art. 85, XXIII:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:
I-I..];
I=1r..];

XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de
diretrizes orgamentarias e as propostas de orgamento previstos nesta

Constituigao;
Vejamos o que determina o caput do art 165:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgcamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

Em nivel de Estado de Santa Catarina, com o objetivo de responder as
demandas da sociedade que clama por servigos publicos de qualidade, o legislador
Catarinense ao elaborar a Constituicdo de 1989, como nao poderia deixar de ser,
inseriu no texto constitucional da carta catarinense os regramentos ja previstos na
Constituicao Federal.

Nos art. 120 a 124 da Constituicdo Estadual (CE), estdo elencados os
instrumentos que o governo utiliza para elaborar o orgamento do Estado, além de
outros detalhes a serem observados quando elaboracdo do orcamento. Sio eles: o
Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgcamentarias e Orcamento anual.

O caput do art. 120 da CE reza que:

Art. 120. O plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e os orgamentos
anuais, estruturados em Programas Governamentais, serdo estabelecidos
em leis de iniciativa do Poder Executivo, precedidas da realizagdo do
Congresso Estadual do Planejamento Participativo, de acordo com o
disposto em Lei Complementar.

Os outros entes publicos, no caso os Municipios e o Distrito Federal, por
forca do Principio do Federalismo, tém que observar obrigatoriamente as regras

previstas na Constituicdo Federal.

2.3.3 Plano Plurianual (PPA)
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Segundo Peres et alli (1997, p.42), o PPA:

E a programagcdo global da gestdo do governante, onde o Chefe do Poder
Executivo elabora os programas e projetos de desenvolvimento setorial e/ou
regional da sua jurisdicdo administrativa, e também, servird de base para as
programacdes anuais de manutengéo e/ou custeio de servicos ja existentes.

O PPA é o um instrumento de planejamento governamental de médio
prazo. Sua vigéncia é de 4 (quatro) anos, regra valida para todos os entes publicos.

Segundo Pascoal (2006, p. 35) o PPA “comega a produzir efeitos a partir
do segundo exercicio financeiro do mandato do Chefe do Poder Executivo até o final
do do primeiro mandato do Chefe do Poder Executivo subseqlente”.

Tal medida tem grande importancia na Administragdo Publica na medida
em que esta regra ndo esta colocada de forma irresponsavel e sem motivagado. Sua
razao de existir estd no fato de que se procura evitar a descontinuidade dos
programas governamentais, uma vez sua vigéncia néo coincide com o mandato do
Chefe do Poder Executivo.

O projeto de plano plurianual, para vigéncia até o final do primeiro
exercicio financeiro do mandato governamental subsequente, sera encaminhado
para a Assembléia Legislativa do Estado, até quatro meses antes do encerramento
do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sang¢do até o encerramento da
sessdo legislativa, conforme art 35, | do Ato das Disposi¢bes Constitucionais
Transitérias da CE.

Seu objetivo principal, segundo o § 1° do art 120 da CE é expor “de
forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas da administracao publica
para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duragao continuada”, para o referido periodo quadrienal. A CE, como
nao poderia deixar de ser, segue os mesmos ditames da CF com relagao objetivos
do PPA, previstos no art 165 §1°.

Entende-se por diretrizes, os preceitos que inspirardo a captacdo de
receita e o gasto publico, de modo a possibilitar que o Estado alcance os seus
objetivos. Ex: eliminar o analfabetismo, etc.

Entende-se por objetivos os resultados a que o Estado quer chegar com o
implementagado das agdes governamentais. Ex: aumentar o grau de escolaridade da

populacéo.
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Entende-se por metas a quantificagdo fisica ou financeira dos objetivos.
Ex: a construgcao de 10.000 casas populares.

Como exemplo de despesas de capital, entende-se a construgdo de
quartéis de bombeiros). Como exemplo de despesas correntes continuadas
derivadas das despesas de capital, temos inclusdo de bombeiros necessarios ao
funcionamento dos quartéis. Como exemplo de programas de duragdo continuada,
com duragao superior a um exercicio financeiro ano, temos o PRONAF — Programa
Nacional da Agricultura Familiar.

O PPA influencia a elaboracéo das outras leis orcamentarias, tais como a

LDO e a LOA, bem como planos e programas do governo.

2.3.4 Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

A Lei de Diretrizes Orgamentarias € considerada o elo de ligagédo entre o
PPA e a LOA. Ao ser elaborada, deve se basear no que foi previsto no PPA e
posteriormente influenciar na confecgdo da Lei Orgcamentaria. E um instrumento de
planejamento de curto prazo.

A LDO significou uma grande avancgo no sistema orcamentario brasileiro e
segundo Giacomoni (2003. p. 204), “representa uma colaborac¢ao positiva no esforgo
de tornar o processo orgcamentario mais transparente e, especialmente, contribui
para aumentar a participagdo do Poder Legislativo no disciplinamento das finangas
publicas”.

Uma LDO elaborada em consonancia com a realidade politica,
administrativa e econdmica, possibilitara que tanto o Poder Executivo e o Poder
Legislativo tenham uma visdo ampla e realista das condigbes do ente publico,
facilitando muito a elaboracéo da LOA.

Segundo o art 35, Il do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias
da CE:

O projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera encaminhado a Assembléia
Legislativa do Estado até oito meses e meio antes do encerramento do
exercicio financeiro e devolvido para sangao até o encerramento do primeiro
periodo da sesséo legislativa.
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A previsédo constitucional da LDO encontra-se no art 165 § 2° da CF ao
estabelecer que:

A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades da

administragdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o

exercicio financeiro subseqliente, orientara a elaboragéo da lei orgamentaria

anual, dispora sobre as alteragdes na legislagao tributaria e estabelecera a
politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A CE praticamente transcreveu o ordenamento federal a respeito do

assunto ao estabelecer no art. 120, § 3°, da Constituigdo Estadual, que a LDO:

| - arrolara as metas e a prioridades da administragdo publica, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqlente;

Il - orientara a elaboragéo da lei orgamentaria anual;

Il - dispora sobre as alteragdes na legislagao tributaria;

IV - estabelecera a politica de aplicagdo das instituigdes financeiras oficiais

de fomento.

Ao explicar as alteragdes na legislagéo tributaria, Pascoal (2002, p. 33)
coloca que:

Essa atribuigdo da LDO esta relacionada com o fato de que as receitas
tributarias sdo a principal fonte de financiamento dos gastos publicos, dai a
necessidade de haver uma previsdo adequada tanto em relacido aos
acréscimos, quanto aos decréscimos (ex.: previsdo de novos tributos,
diminuigdes de aliquotas, etc.).

Ao explicar a fixagdo da politica de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento, Pascoal (2006, p. 37) esclarece que a LDO fixara “politicas
prioritarias para o Banco do Brasil, BNDS, Caixa Econdmica Federal, Banco do
Nordeste e demais agéncias fomentadoras do desenvolvimento”.

Segundo o Art. 169 § 1, Il da CF, a LDO devera autorizar a concessao de
qualquer vantagem ou aumento de remuneracao de servidores, a criagao de cargos,
empregos e fungdes ou alteragdo de estrutura de carreiras, bem como a admissao
ou contratacdo de pessoal, a qualquer titulo, pelos érgédos e entidades da
administragdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo
poder publico. Excecdo sO sera permitida as Empresas de Economia Mista e
Empresas Publicas.

A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar Federal n® 101, de
04 de maio de 2000, acrescentou algumas exigéncias a LDO, conforme esta

disposto no art 4° da referida lei:
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| — Dispora também sobre:

a) equilibrio entre receitas e despesas;

b) critérios e forma de limitagdo de empenho, a ser efetivada nas hipoteses
previstas na alinea b do inciso Il deste artigo, no art. 92 e no inciso Il do § 1°
do art. 31;

c) (VETADO)

d) (VETADO)

e) normas relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos
programas financiados com recursos dos orgamentos;

f) demais condigbes e exigéncias para transferéncias de recursos a
entidades publicas e privadas;

Il - (VETADO)

Il - (VETADOQ)

§ 12 Integrara o projeto de lei de diretrizes orgamentarias, Anexo de Metas
Fiscais, em que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para os
dois seguintes.

§ 22 O Anexo contera, ainda:

| - avaliagdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;

Il - demonstrativo das metas anuais, instruido com meméria e metodologia
de calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com
as fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia
delas com as premissas e 0s objetivos da politica econdmica nacional;

Il - evolugdo do patriménio liquido, também nos ultimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicagao dos recursos obtidos com a alienagao de
ativos;

IV - avaliagéo da situagao financeira e atuarial:

a) dos regimes geral de previdéncia social e préprio dos servidores publicos
e do Fundo de Amparo ao Trabalhador;

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

V - demonstrativo da estimativa e compensacgao da renuncia de receita e da
margem de expansao das despesas obrigatdrias de carater continuado.

§ 3° A lei de diretrizes orgamentarias contera Anexo de Riscos Fiscais, onde
serdo avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar
as contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se
concretizem.

§ 4° A mensagem que encaminhar o projeto da Unido apresentara, em
anexo especifico, os objetivos das politicas monetaria, crediticia e cambial,
bem como os parametros e as projegdes para seus principais agregados e
variaveis, e ainda as metas de inflagdo, para o exercicio subsequente.

2.3.5 Lei Orgamentaria Anual (LOA)

E um instrumento de planejamento de curto prazo. A LOA, conforme ja foi
colocado anteriormente, devera ser elaborada em consonancia com o que prevé o
PPA e a LDO. O Plano Plurianual e a Lei de Diretrizes Orcamentarias definem as
politicas, diretrizes e metas de governo para execug¢do durante um determinado

periodo. Para operacionalizar o que foi planejado, é elaborado o Or¢gamento Anual


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101veto.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101veto.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101veto.htm
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que se transforma no orgamento a ser executado e funciona também como o elo de
ligacdo entre o planejamento e a execucgéo fisica e financeira das a¢des do Estado.
Sua previsado constitucional encontra-se no art. 165, § 5°, 6°, 7° e 8° da

CF. Segundo o § 5°, a LOA compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagbes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

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

Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados, da administragao direta ou indireta, bem como os
fundos e fundacgbes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Segundo o § 6°, o “projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de

isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza financeira,

tributaria e crediticia”.

O § 7° coloca que “os orgamentos previstos no § 5°, | e Il, deste artigo,
compatibilizados com o plano plurianual, terdo entre suas fungcbes a de reduzir

desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional”.

Finalmente o § 8° determina que “a lei orcamentaria anual n&o contera
dispositivo estranho a previsao da receita e a fixagdo da despesa, nao se incluindo
na proibicao a autorizagao para abertura de créditos suplementares e contratacéo de
operacgdes de crédito, ainda que por antecipacao de receita, nos termos da lei”.

Para Pascoal (2006, p. 40):

A razdo da desvinculagédo dessas acdes do orgcamento fiscal para um sub-
orcamento especifico da seguridade social € a garantia de que esses
recursos nao serdo desviados para qualquer fim, como aconteceu muitos
anos no Brasil, gerando o déficit na Previdéncia Publica. Visa, pois, a

conferir transparéncia a gestao da seguridade social.

Infra constitucionalmente a LOA tem sua previsdo no Caput do art 5° da

Lei Complementar Federal n°® 101, de 04 de maio de 2000.

Art. 5° O projeto de lei orgamentaria anual, elaborado de forma compativel
com o plano plurianual, com a lei de diretrizes orgamentarias e com as
normas desta Lei Complementar:

| - contera, em anexo, demonstrativo da compatibilidade da programacéao
dos orgamentos com os objetivos e metas constantes do documento de que
trata o § 12 do art. 4%
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Il - sera acompanhado do documento a que se refere o § 6° do art. 165 da
Constituigdo, bem como das medidas de compensagao a rendncias de
receita e ao aumento de despesas obrigatérias de carater continuado;

lll - contera reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e montante,
definido com base na receita corrente liquida, serdo estabelecidos na lei de
diretrizes orgamentarias, destinada ao:

a) (VETADO)

b) atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos.

Possui também previsdo infraconstitucional nos Art. 2° e 22 da Lei n°
4.320, de 17 de margo de 1964.

No caput do artigo 2°, a lei determina que “a Lei do Or¢camento contera a
discriminagdo da receita e despesa de forma a evidenciar a politica econdmica
financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os principios de
unidade universalidade e anualidade”.

Ja o art. 22 estabelece que:

Art. 22. A proposta orcamentaria que o Poder Executivo encaminhara ao
Poder Legislativo nos prazos estabelecidos nas Constituicbes e nas Leis
Orgéanicas dos Municipios, compor-se-a:

| - Mensagem, que contera: exposicdo circunstanciada da situagéo
econdmico-financeira, documentada com demonstragao da divida fundada e
flutuante, saldos de créditos especiais, restos a pagar e outros
compromissos financeiros exigiveis; exposicdo e justificagdo da politica
econdmica-financeira do Governo; justificagdo da receita e despesa,
particularmente no tocante ao orgamento de capital;

Il - Projeto de Lei de Orgamento;

Il - Tabelas explicativas, das quais, além das estimativas de receita e
despesa, constardo, em colunas distintas e para fins de comparacéo:

a) A receita arrecadada nos trés ultimos exercicios anteriores aquele em
que se elaborou a proposta;

b) A receita prevista para o exercicio em que se elabora a proposta;

c) A receita prevista para o exercicio a que se refere a proposta;

d) A despesa realizada no exercicio imediatamente anterior;

e) A despesa fixada para o exercicio em que se elabora a proposta; e

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

IV - Especificagdo dos programas especiais de trabalho custeados por
dotacdes globais, em termos de metas visadas, decompostas em estimativa
do custo das obras a realizar e dos servigos a prestar, acompanhadas de
justificagcdo econdmica, financeira, social e administrativa.

Paragrafo unico. Constara da proposta orgamentaria, para cada unidade
administrativa, descricdo sucinta de suas principais finalidades, com
indicagao da respectiva legislagao.

O projeto de lei orcamentaria sera encaminhado a Assembléia Legislativa
do Estado até trés meses antes do encerramento do exercicio financeiro e devolvido

para sangdo até o encerramento da sessdo legislativa, transformando-se no


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp101veto.htm
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orcamento publico, conforme art. 35, Il do Ato das Disposigdes Constitucionais

Transitérias da CE.

2.4 ORCAMENTO E ORGCAMENTO PUBLICO

O Estado Catarinense, através do seu governo € responsavel pela
elaboragao e execugao de politicas publicas que tém como objetivo a satisfagcdo das
necessidades dos seus cidadaos. Para tanto, ele langca mao de varios instrumentos,
entre os quais o planejamento de suas agdes ao longo de um periodo de tempo. Um
dos instrumentos utilizados é o orgamento.

O orgamento é, portanto, um dos mais antigos e tradicionais instrumentos
de gestéo, podendo ser mais comumente conhecido como relativo a coisa publica.

A palavra orgamento, no sentido genérico se compreende como uma
estimativa de receita e uma determinacao de despesa.

No Direito Administrativo, genericamente, serve para designar um todo,
um conjunto formado pela estimacao de despesa e a fixagao de despesa.

Ato tentar-se definir orcamento publico tem-se que acrescentar um
ingrediente que até entdo ndo estava presente na definicao, ou seja, o tempo.

Segundo Silva (2002, p. 575) “é o orgamento considerado como o ato
pelo qual sdo previstas as receitas e autorizadas as despesas do Estado, dentro de
um periodo determinado”. Essa definicdo compreende os aspectos financeiros e
legais do or¢camento. No aspecto legal temos a questdo da aprovagao prévia das
receitas e despesas publicas, ou seja, a legalidade se estabelece apos a sua
aprovagao, pelo respectivo parlamento e no aspecto financeiro temos a questao da
previsdo das receitas indispensaveis a satisfagcdo das despesas publica.

Para cumprir os seus objetivos sao avaliados os recursos financeiros com
que contara, as fontes de que dispde, o tipo e volume de despesas. O orgamento
publico possui um carater autorizativo para os gestores publicos, pois estabelece
limites de despesas em func&o da receita estimada.

Conforme Da Cruz (2006, p. 72) “é regra no Brasil que o exercicio
financeiro adotado pela administragao publica coincide com o ano civil, ou seja,

inicia no dia 1° de janeiro e termina no dia 31 de dezembro”. Tal norma encontra
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guarida no art. 34 da Lei n° 4.320/64. O orgcamento publico, em regra, € elaborado
para um ano, ou um periodo de 12 meses, periodo em que se realizam
simultaneamente a execucao financeira e a execugao orcamentaria.

Porém nado devemos confundir exercicio financeiro com ciclo
orcamentario. O exercicio financeiro esta contido no ciclo orgamentario e diz respeito

ao periodo de execugao do orcamento.

2.4.1 O ciclo orgamentario

O ciclo orcamentario para as trés esferas do poder publico é idéntico,
tendo em vista que todos tém que seguir o regramento constitucional federal, ja
abordado neste trabalho. Esse é composto por uma série de fases que se repetem
em periodos prefixados.

Segundo Pascoal (2006, p. 33) “o ciclo orgamentario é o periodo em que
se processam as atividades peculiares do processo orgamentario, quais sejam:
ELABORACAO—APRECIACAO E VOTACAO—-EXECUCAO—CONTROLE”.

Sanches (1994, p. 64) também tem esse entendimento, ao colocar que
ciclo orcamentario “¢ um conjunto de quatro grandes fases, cuja materializagao se
estende por um periodo de varios anos, quais sejam: a) elaboragao e apresentagao;

b) autorizagao Legislativa; c) programagao e execucéao; d) avaliagdo e controle”.

2.4.2 O Ciclo orgamentario na administragao publica estadual

2.4.2.1 Elaboragao

Essa fase compreende as varias etapas por que passa a proposta
orcamentaria até a sua conclusao, transformando-se em projeto de lei orcamentaria.
A elaboracdo da proposta devera ser realizada em consonancia com o Plano
Plurianual e a Lei de Diretrizes Orgamentarias

No caso especifico de Santa Catarina, essa fase é realizada na SPG.

Durante o periodo de elaboragdo da proposta orgamentaria, serdo os técnicos da
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SEF que trabalhdo na preparacio da estimativa das receitas e distribuicido das cotas
orcamentarias para todos entes que compdem a administragao Publica Estadual.
Segundo Pascoal (2006, p. 33):

A elaboracéo diz respeito aos estudos em que sao estabelecidas as metas e
a prioridades, as definicdes dos programas, de obras e das estimativas das
receitas, incluindo-se ainda, nessa fase, as discussées com a populagao e
com entidades representativas (orgamento participativo). Vale ressaltar que
os Poderes Legislativo e Judiciario, o Ministério Publico e o Tribunal de
Contas do Estado elaboram propostas parciais em relagdo as suas
despesas, as quais deverao ser encaminhadas ao Poder Executivo, a quem
compete constitucionalmente o envio da proposta consolidada do
orgamento para o Poder Legislativo

2.4.2.2 Apreciagao e votagao pelo Poder Legislativo

Durante essa fase, a proposta ja transformada em projeto de lei, tramita
pela Assembléia Legislativa, a fim de ser apreciada pelos Parlamentares.

Uma vez sendo aprovado o projeto de lei e transformado em lei estadual
(Lei Orgamentaria Anual - LOA), o mesmo é encaminhado ao Governador do Estado
para sangao e publicacao no Diario Oficial do Estado.

Sobre essa fase complementa Pascoal (2006, p. 33):

Seguindo o curso do processo legislativo, cabera ao Poder Legislativo
apreciar os termos da proposta enviada pelo Executivo, podendo, seguindo
certos critérios, emenda-la e, em situagdes extremas, rejeita-la. Ressalte-se,
que, mesmo depois de votado o orgamento e mesmo ja se tendo iniciado a
sua execugao, o processo legislativo podera novamente ser desencadeado
em virtude de projeto de lei destinado a solicitar autorizagdes para abertura
de créditos adicionais.

2.2.2.3 Execucao orcamentaria

A execucdo orcamentaria caracteriza-se pela execucédo do orgamento que
foi aprovado pelo Poder Legislativo e que se transformou na Lei Orgamentaria
Anual.

Apoés a aprovagdo da LOA e sua implementagdo, a execugao
orcamentaria sera realizada pelos 6rgdos que compdem a estrutura administrativa
do Estado. Sendo assim todas as agdes e programas especificados na LOA serao
executados em concomitancia com o ingresso da receita projetada.

Nessa fase, segundo Pascoal (2006, p. 23):
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Encerrado o processo legislativo com a publicagao da lei orgamentaria, nos
termos do disposto na LRF, artigo 8°, o Poder Executivo tera até 30 (trinta)
dias para estabelecer através de Decreto, a programacéo financeira e o
cronograma de execugdo mensal de desembolso. Feito isso, o0s
administradores comegarao a executar ou realizar o orgamento, Nessa fase,
sédo efetivados a arrecadacéo da receita e o processamento da despesa
publica.

Essa fase caracteriza-se pelo controle dos atos relativos a execugao

orcamentaria exercido por todos os 6rgaos e instituicbes publicas que administrem

recursos publicos. O controle desses atos, no Estado de Santa Catarina, € exercido

independentemente pelos 6rgados de Controle Interno do Estado, que sdo as segdes

de auditoria interna dos 6rgaos e instituicdes que realizam a execugao orgcamentaria

e pelos auditores da Geréncia de Auditoria da SEF. Também o s&o pelos auditores

de controle Externo do Estado, que sdo o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas

do Estado.

Sobre esse tema, Pascoal (2006, p. 33) coloca que:

Depois de executada a despesa, cabera aos 6rgédos de controle,
especialmente os 6rgaos incumbidos do controle externo (Poder Legislativo
e Tribunal de Contas), apreciar e julgar se a aplicagdo dos recursos dos
recursos publicos se deu nos termos previstos nas leis orcamentarias e nas
demais espécies normativas que vinculam a gestao de recursos publicos

E importante salientar que a atividade de controle do orcamento pode ser

exercida a qualquer tempo, ou seja, podera acontecer durante o transcorrer da

execugao orgamentaria ou apos o seu término.

A atividade de controle também possui previsdo na CE. O art 59 caput e

inciso |l estabelece que:

O controle externo, a cargo da Assembléia Legislativa, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas do Estado, ao qual compete:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores da administragdo direta e indireta, incluidas as
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico estadual, e as contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario.



33

Entende-se por controle externo os atos que tenham por objetivo verificar
a probidade da administragdo, a guarda e legal emprego do dinheiro publico e o
cumprimento do plano plurianual, das diretrizes orgcamentarias e do orgamento.

As contas do Administrador Publico poderdo ser também auditadas pelo
orgao de Controle Interno do Estado, no caso a equipe de Auditoria Interna da SEF,

ou por auditores de 6rgaos publicos federais, tais como o INSS e a Receita Federal.

2.5 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Principios sao definigdes normativas de valor genérico que possibilitam o
entendimento de um ordenamento juridico. Os principios que regulam a elaboracgao,
a execugao, a avaliagdo e o controle dos orgamentos publicos estdo colocados
implicitamente ou explicitamente no ordenamento juridico nacional.

Segundo Giacomini (2003, p. 70):

Desde seus primordios, a instituicdo orgamentaria foi cercada de uma série
de regras com a finalidade de aumenta-lhe a consisténcia no cumprimento
de sua principal finalidade: aumentar o controle parlamentar sobre os
Executivos. Essas regras (principios) receberam grande énfase na fase em
que os or¢camentos possuiam forte conotagido juridica e, alguns deles,
chegaram aos dias de hoje incorporados a legislacéo.
Alguns  principios estdo previstos no ordenamento juridico
infraconstitucional, como é o caso dos Principios da Unidade, Universalidade e
Anualidade, constantes no Caput do Art. 2° da Lei n° 4.320/64.

Segundo PASCOAL (2006), temos os seguintes principios orgamentarios:

2.5.1 Principio da legalidade

Este principio esta presente em varios artigos da CF, da CE e de
ordenamentos infraconstitucionais. Citamos como exemplo de previsdo desse
principio, o art. 37 da CF que estabelece que a administracdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Uni&do, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte [...]. Outro exemplo & o previsto nos

incisos | e Il do art. 167 da CF, que estabelecem, respectivamente, que sao vedados
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o inicio de programas ou projetos nao incluidos na lei orgamentaria anual, bem como
a realizagdo de despesas ou a assuncgao de obrigagdes diretas que excedam os

créditos orcamentarios ou adicionais.

2.5.2 Principio da universalidade

Este principio estabelece que o or¢camento deve concentrar todas as
receitas e todas as despesas da administragcdo. Sua previsdo esta explicita no art 2°
da Lei n° 4.320/64 e implicita na redac¢ao do art. 165 § 5° da CF. Esta ultima norma

estabelece que a lei orgamentaria anual compreendera:

| - o orgamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos
e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundagbes
instituidas e mantidas pelo Poder Publico;

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

Il - o orgamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados, da administragao direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

2.5.3 Principio do orgamento bruto

Esse principio para alguns autores estd implicitamente colocado no
Principio da Universalidade. Como exemplo de norma que ampara este principio
podemos citar o art. 6° da Lei n° 4.320/64 que determina que “todas as receitas e
despesas constardo da Lei de Orcamento pelos seus totais, vedadas quaisquer

deducdes”.

2.5.4 Principio da unidade

Esse principio esta positivado, como ja foi constado anteriormente, no art
2° da Lei n° 4.320/64. Segundo esse principio, a administragdo publica deve ter
apenas um unico orgcamento, que segundo alguns autores contemplaria as trés leis
orcamentarias, ou seja, o PPA, a LDO e a LOA e os trés sub-orcamentos

(orgamento fiscal, orcamento de investimento e orcamento de seguridade social).

2.5.5 Principio da anualidade ou periodicidade
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Esse principio também esta previsto no art 2° da Lei n° 4.320/64.
Segundo o Principio da Anualidade existe a necessidade da elaboragdo de um

orgcamento a cada periodo de 12 meses, que coincide com 0 ano civil.

2.5.6 Principio da precedéncia

Esse principio estabelece que o orgamento devera ser aprovado antes do
inicio do exercicio financeiro a que se referi. Sua previsdo esta no art 35 do Ato das
Disposicées Constitucionais Transitorias que determina que as leis orcamentarias
sejam aprovadas num determinado exercicio financeiro iniciarem a vigéncia no ano

seguinte, ou nos quatro anos seguintes, no caso do PPA.

2.5.7 Principio da exclusividade

Esse principio esta previsto no art. 165, § 8° que determina que “A lei
orcamentaria anual ndo contera dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixacdo da despesa, ndo se incluindo na proibicdo a autorizagdo para abertura de
créditos suplementares e contratacdo de operagdes de crédito, ainda que por

antecipacao de receita, nos termos da lei”.

2.5.8 Principio da especificagao

Conhecido também como Principio da Especializagdo ou discriminagao.
Esta previsto no art 5° da Lei n° 4.320/64 e estabelece que “a lei de orgamento néo
consignara dotagdes globais destinadas a atender indiferentemente a despesas de
pessoal, material, servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras,

ressalvado o disposto no artigo 20 e seu paragrafo unico”.

2.5.9 Principio da nao afetacao da receita
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Também conhecido como Principio da Nao Vinculagdo. Esse principio
prega que o legislador ndo podera vincular receitas publicas a determinadas
despesas, 6rgaos ou fundos. Em nosso pais este principio esta atrelado somente a
questdo das receitas dos impostos. Sua previsao esta no art. 167, IV da CF, que

reza que € vedado:

A vinculagcdo de receita de impostos a 6rgéo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadagao dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinagdo de recursos para as agdes e
servigos publicos de saude, para manutengao e desenvolvimento do ensino
e para realizacdo de atividades da administragdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2°, 212 e 37, XXIl, e a
prestacdo de garantias as operagdes de crédito por antecipagao de receita,
previstas no art. 165, § 8°, bem como o disposto no § 4° deste artigo;

Também estd previsto no § 4° do mesmo artigo. Segundo este
ordenamento: “é permitida a vinculagao de receitas proprias geradas pelos impostos
a que se referem os arts. 155 e 156, e dos recursos de que tratam os arts. 157, 158
e 159, 1, a e b, e ll, para a prestacdo de garantia ou contragarantia a Unido e para

pagamento de débitos para com esta”.

2.5.10 Principio da proibi¢cdao dos estornos de verbas

Esse principio esta previsto no art. 167, VI e VIIl da CF. Segundo o
referido ordenamento juridico sdo vedados a transposi¢do, o remanejamento ou a
transferéncia de recursos de uma categoria de programacgao para outra ou de um
orgao para outro, sem prévia autorizagao legislativa e a utilizacdo, sem autorizagao
legislativa especifica, de recursos dos orgcamentos fiscal e da seguridade social para
suprir necessidade ou cobrir déficit de empresas, fundacdes e fundos, inclusive dos

mencionados no art. 165, § 5°.
2.5.11 Principio do equilibrio
Segundo esse principio o orgcamento para ser equilibrado deve ser

aprovado com igualdade entre receitas e despesas (aspecto contabil) e com

financiamento das despesas publicas com receitas proprias.
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Segundo GIACOMONI (2003), tem-se ainda os seguintes principios:

2.512 Principio da clareza

Segundo esse principio o orgamento deve ser elaborado numa linguagem
facil e acessivel a todas as pessoas que precisem manusea-lo. Esse principio é
dificil de ser colocado em pratica por que via de regra o orgamento € elaborado

numa linguagem dificil e técnica, acessivel a poucas pessoas.

2.5.13 Principio da publicidade

Esse principio prega que o orgcamento deve merecer ampla publicidade, o

que praticamente ja € conseguido através de sua publicagdo em Diario Oficial.

2.5.14 Principio de exatidao

Segundo esse principio a elaboragdo da proposta orgcamentaria deve ser
realizada de acordo com realidade. O setor publico necessita também demonstrar

capacidade de intervir nessa realidade de forma positiva através do orgamento.

2.5.15 Principio da programacgao

Esse principio reza que a execug¢ao do orgamento deva der realizada de
forma programada, a fim de que possa viabilizar a consecucdo dos objetivos e

metas perseguidos pela administragédo publica.

2.6 RECEITA PUBLICA

Segundo Angélico (1995, p. 44), receita publica “em seu sentido mais
amplo, é recolhimento de bens aos cofres publicos”.
Para Pascoal (2006, p. 88):

O Estado para fazer face as suas obrigagdes, necessita de recursos que
podem ser obtidos junto a coletividade ou através do endividamento publico.
O conjunto destes recursos é que ndés chamamos de receita publica. E
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através dela que o Estado poderd atender as demandas diversas da
sociedade, como saude, educagao e segurancga.

A receita a que faz mencao a Lei Orgamentaria é rotulada como receita
prevista ou estimada. Esse tipo de receita € o que Administracdo Publica espera que
entre nos cofres publicos. A receita que efetivamente entra nos cofres publicos no

final do exercicio financeiro, é classificada como realizada ou arrecadada.

2.6.1 Classificacao da receita publica

Apresentamos a seguir, a classificagdo da despesa, segundo PASCOAL
(2006), pois verificamos ser a mais completa em relacdo a outros autores
consultados.

Através da publicagdo da Portaria Interministerial n°® 163/2001, todos o
entes publicos da federagdo ficaram obrigados a utilizar a mesma classificagao
orcamentaria para a receita. Essa determinacdo foi uma forma de padronizar a
classificagcdo das receitas e assim promover a consolidacido das contas publicas

nacionais.

2.6.1.1 Quanto ao sentido

2.6.1.1.1 Amplo ou lato: é todo ingresso de recursos nos cofres publicos, sem

previsao de contrapartida. Ex: fianga, caugdes, receita tributaria, etc.

2.6.1.1.2 Restrito: € todo ingresso de recursos que se incorporam ao patrimoénio
publico, sem preocupacdo com a devolucéo posterior. Ex: decorrente de alienacao

de bens, etc.

2.6.1.2 Quanto a competéncia do ente da federacao

2.6.1.2.1 Federal: sdo aquelas de uso da Administracao Federal.

2.6.1.2.2 Estadual (Distrital): sdo aquelas de uso da Administracdo Estadual ou
Distrital.
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2.6.1.2.3 Municipal: sao aquelas de uso da Administragdo municipal.

2.6.1.3 Quanto a regularidade

2.6.1.3.1 Ordinarias: sdo aquelas recolhidas dentro de uma periodicidade de tempo.

Ex: impostos.

2.6.1.3.2 Extraordinarias: sao aquelas arrecadadas em virtude do acontecimento de
situagbes extraordinarias, como guerras, calamidade publica,etc. Ex: empréstimo

compulsoério.

2.6.1.4 Quanto a natureza

2.6.1.4.1 Orcamentaria: sao aquelas previstas na lei orcamentaria.

2.6.1.4.2 Extra-orcamentaria: sao aquelas provenientes de terceiros que nao

compdem o orgcamento publico. Ex: fiangas, caugdes.

2.6.1.5 Quanto a categoria econdmica (classificagdo conforme Lei n° 4.320/64)

2.6.1.5.1 Correntes: sao oriundas do pagamento dos tributos, de contribuicées, de
receitas patrimoniais, de origem agropecuaria e industrial, de servigos, de recursos
financeiros, recebidas de pessoas de Direito Publico ou Privadas, a fim de custear

despesas tidas como correntes.

2.6.1.5.2 De Capital: sao oriundas da realizagdo de recursos financeiros relativos a
constituicdo de divida, da transformacao de bens e direitos em dinheiro, de recursos
recebidos de pessoas de Direito Publico ou Privado, o Superavit do Orcamento

Corrente, a fim de custear Despesas de Capital.

2.6.1.6 Quanto a afetacao patrimonial
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2.6.1.6.1 Receitas Efetivas: sdo aquelas que servem para aumentar o saldo

patrimonial. Ex: todas as receitas decorrentes de transferéncias de capital.

2.6.1.6.2 Receitas por Mutagbes Patrimoniais: sdo aquelas que nada somam ao
patriménio publico, uma vez que s&o simples saidas ou entradas compensatorias.

Ex: todas as receitas resultantes do recebimento da divida ativa.

2.6.1.7 Quanto a coercitividade

2.6.1.7.1 Oiriginarias (ou de Economia Privada ou de Direito Privado): Sao
decorrentes da exploragcdo do patriménio do Estado. Ex: resultante de aluguel, da

venda de imovel publico,etc.

2.6.1.7.2 Derivadas (ou de Economia Publica ou de Direito Publico): séo aquelas
que o Estado obtém através do exercicio do seu Poder de Autoridade sobre os

particulares. Ex: multas e tributos.

2.6.2 Processamento da receita

O processamento da receita publica, segundo Angélico (1995, p. 47-50),
apresenta 4 (quatro) fases. Outros autores como Pascoal tém o mesmo

entendimento:

2.6.2.1 Estimacgao: é aquela fase durante a qual o Estado desenvolve uma série de

atividades destinadas a preparar a proposta orcamentaria.

2.6.2.2 Langamento: é a fase durante a qual o Estado elabora o rol de contribuintes,
individualizando-os e discriminando-os com base na espécie, valor e vencimento do
imposto de cada um. Algumas receitas ndo percorrem esse caminho, tal qual a

multa, que ja entra na fase da arrecadagao.

2.6.2.3 Arrecadagao: é a fase em que os contribuintes efetuam a quitagao das suas

obrigacdes perante o Estado.
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2.6.2.4 Recolhimento: é a fase em que os agentes arrecadadores entregam os

valores arrecadados ao Tesouro Publico.

2.7 DESPESA PUBLICA

Despesa Publica, segundo Pascoal (2006, p. 57) “corresponde aos
desembolsos efetuados pelo Estado para fazer face as suas diversas
responsabilidades junto a sociedade”. Toda despesa publica € consignada no
orgamento.

Para Angélico (1995, p. 62), despesa publica é “todo pagamento efetuado
a qualquer titulo pelos agentes pagadores”.

A mais importante fungao da lei orgamentaria é fixar a despesa nos limites
considerados adequados para viabilizar o plano de trabalho proposto e aprovado
pelo Poder Legislativo, além de estimar a receita.

Apresenta-se abaixo, a classificacdo da despesa, segundo Pascoal, pois

verificamos ser a mais completa em relagao a outros autores consultados.

2.7.1 Classificagao da despesa publica

A despesa publica, segundo PASCOAL (2006), pode ser classificada

genericamente em dois grandes grupos:

2.7.1.1 Quanto ao grupo:

2.7.1.1.10r¢camentaria: é a despesa prevista no orcamento ou em créditos adicionais
e que obedece todas as regras referentes a execugcado orcamentaria. Ex: despesa

empenhada, liquidada a pagar, etc.

2.7.1.1.2 Extra-orcamentaria: € a despesa nao prevista no orgamento ou em créditos
adicionai. Ex: depdsitos, caugdes, etc.
Outras classificagdes segundo PASCOAL (2006):
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2.7.1.2 Quanto a competéncia do ente federal

2.7.1.2.1 Despesa Federal: despesas de responsabilidade do Governo Estadual;

2.7.1.2.2 Despesa Estadual: despesas de responsabilidade do Governo Estadual.

2.7.1.2.3 Despesa Municipal: despesas de responsabilidade do governo Municipal.

2.7.1.3 Quanto a regularidade

2.7.1.3.1 Despesas Ordinarias: € aquela que ocorre rotineiramente durante a
execucao orgamentaria. Ex: pagamento de combustivel para a frota de veiculos de

determinado 6rgao.

2.7.1.3.2 Despesas Extraordinarias: € aquela que ocorre extraordinariamente

durante a execucao orcamentaria. Ex: despesa decorrente de seca violenta.

2.7.1.4 Quanto a categoria econdmica (classificacdo conforme Lei n® 4.320/64):

2.7.1.4.1 Correntes: sao aquelas que se destinam a manter a maquina
governamental funcionando. Esse tipo de despesa néao tras acréscimo patrimonial ao

Estado. Subdivide-se em: despesas de custeio e transferéncias correntes.

a) Despesas de Custeio: sdo aquelas destinadas a manter os servigos publicos em
funcionamento. Nesta modalidade existe a expectativa de contraprestagdo. Ex:

despesa com material de consumo, despesa com a folha de pagamento, etc.

b) Transferéncias Correntes: Sdo aquelas despesas que séo realizadas e que nao
ha expectativa de contraprestagao direta ou indireta. Ex: pagamento de subvencgdes

sociais ou econdmicas, pagamento dos inativos, etc.

2.7.1.4.2 de Capital: sdo aquelas realizadas em investimentos, inversdes financeiras

e transferéncias de capital e que trazem acréscimo patrimonial ao Estado.
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a) Investimentos: sdo despesas que tem por objetivo viabilizar o planejamento e a
execucao de obras, construcdo de obras, aquisicdo de imdveis destinados a
realizacao de obras publicas, equipamentos, material permanente, constituigdo ou
aumento do capital de empresas que nao sejam de carater comercial ou financeiro.

Ex: construgéo de escolas, estradas, compra de automovel, etc.

b) Inversbes Financeiras: sdo despesas que tem por objetivo a aquisi¢ao de imdveis
ou de bens de capital ja em utilizagdo, a aquisigao de titulos representativos do
capital de empresas ou entidades de qualquer espécie ja constituidas. Ex: aquisicao

de imdvel para servir de sede de um érgéo, compra de agdes de empresas, etc.

c) Transferéncias de Capital: sdo despesas que tem por objetivo a realizagdo de
investimentos ou inversées financeiras que certas pessoas juridicas de direito
publico ou privado devam realizar, independente de contraprestagao direta em bens
e servico, constituindo essas transferéncias auxilios e contribuicdes, bem como as
dotagdes para amortizagcdo da divida publica. Ex: pagamento do principal da divida

publica.

2.7.1.5 Quanto a natureza da despesa

E a classificacdo de despesa presente na Portaria Interministerial n° 163,
de 04 de maio de 2001, construida pela associagdo de 4 (quatro) situagdes de
despesa. Esta padronizagao foi necessaria para consolidar as contas nacionais em
obediéncia ao disposto no art. 51 da Lei Complementar Federal n° 101, de 04 de
maio de 2000. A classificacdo das despesas segundo a sua natureza leva em
consideragao as seguintes situagdes de despesa:

12— Categorias Econdmicas;
22— Grupos de Natureza de Despesa,;
32— Modalidades de Aplicacao;
42— Elementos de Despesa.
Em Santa Catarina, o Decreto Estadual n° 2.895, de 21 de janeiro de

2005, com as alteragbes do Decreto n® 3.970, de 26 de janeiro de 2006, seguiu
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basicamente a mesma linha da Portaria Interministerial n° 163, de 04 de maio de

2001, adotando também a classificagdo da despesa nas 4 (quatro) situa¢des acima.

2.7.1.5.1 Categorias Econbmicas: divide-se em despesas correntes e de capital,

conforme abordado anteriormente.

2.7.1.5.2 Grupos de Natureza de despesa: corresponde a concentracdo de

elementos de despesa com iguais caracteristicas de objeto de gasto.

2.7.1.5.3 Modalidades de Aplicagdo: trata-se de uma informagao gerencial. Serve
para impossibilitar a contagem repetitiva dos recursos transferidos ou

descentralizados entre entes publicos ou entre entes publicos e privados.

2.7.1.5.4 Elementos de Despesa: serve para identificar o objeto imediato de cada
despesa.

A classificacdo da despesa quanto a sua natureza se dara com o auxilio
do uso de um conjunto de classificagbes, cada uma associada a um numero. O
resultado sera um numero contendo seis digitos.

Conforme o art 5° da Portaria Interministerial n® 163/01, a estrutura da
natureza da despesa a ser observada na execucdo or¢camentaria de todas as
esferas de Governo sera “c.g.mm.ee.dd”, onde:

a) “c” representa a categoria econémica;

b) “g” o grupo de natureza da despesa;
c) “mm” a modalidade de aplicagéo;
d) “ee” o elemento de despesa; e
e) “dd” o desdobramento, facultativo, do elemento de despesa.
Veremos a seguir alguns exemplos de classificacdo da despesa segundo a
sua natureza:
- aposentadorias e reformas: 3.1.90.01.00
- auxilio alimentagao: 3.3.90.46.00

- material de consumo: 3.3.90.30.00

2.7.1.6 Quanto ao tipo de classificagéo
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Tem-se aqui duas classificagbes independentes, ou seja, a funcional e a
programatica. As duas sao exigidas pela Lei n° 4.320/64, devendo ser aplicadas
quando da elaboragao da lei orgamentaria. A adog¢ao da classificacdo funcional e
programatica € considerada um divisor de aguas na forma de apresentagdo do
orcamento, uma vez que relaciona as dotagdes a objetivos do governo e estes a
programas de governo. Este tipo de apresentagdo do orcamento possibilita ao
governo ter a visdo do que ele faz.

Esse tipo de classificacdo foi estabelecida pelo Ministério de
Planejamento, Orcamentagdo e Gestdo, através da Portaria n° 42/99, que
estabelece que a classificagdo funcional é dividida em fungdes e sub fungdes e a

programatica em programa, projetos, atividades e operagdes especiais.

2.7.1.6.1 Funcional: é formada por um relacdo de funcbes e sub funcdes |,
devidamente pré-fixadas, que serdo o fator agregador dos gastos publicos por area
de acao governamental. A portaria prevé 28 fungdes e 109 sub funcbes, que
deverdo ser adotadas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, como

instrumento de consolidagao das contas pubicas nacionais.

a) Funcéao: segundo a Portaria n° 42/99, entende-se ser o maior nivel de agregacgao
das diversas areas de despesa que competem ao setor publico. Convém registrar
que a funcéo "Encargos Especiais" engloba as despesas em relagdo as quais nao
Se possa associar um bem ou servigo a ser gerado no processo produtivo corrente,
tais como: dividas, ressarcimentos, indenizagcdes e outras afins, representando,

portanto, uma agregacao neutra.

b) Sub fungédo: segundo a Portaria n° 42/99, representa uma particdo da fungao,
visando a agregar determinado subconjunto de despesa do setor publico. As sub
fungdes poderao ser combinadas com fungdes diferentes daquelas a que estejam

vinculadas, na forma do Anexo da Portaria n°® 42/99.
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2.7.1.6.2 Programatica: € a classificacdo da despesa publica com base nos
programas do governo. Essa classificagdo tem o objetivo de indicar as agbes que
serdo realizadas pelo governo com o intuito de atender as necessidades da
populacgao.

Segundo a Portaria n°® 42/99, os instrumentos de programacéao dividem-se

em: programas, projetos, atividades e operagdes especiais.

a) Programa: segundo o art. 2°, “a@”, da Portaria n° 42/99, é o instrumento de
organizagado da agédo governamental que a concretizagdo dos objetivos pretendidos,

sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual.

b) Projeto: com base no art. 2°, “b”, da Portaria n° 42/99 é um instrumento de
programacgao que visa alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto
de operacgoes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a

expansao ou o aperfeicoamento da agéo de governo.

c) Atividade: € um instrumento de programagao para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo
e permanente, das quais resulta um produto necessario a manuteng¢ao da agao de

governo. Isso é o que reza o art. 2°, “c”, da Portaria n° 42/99.

d) Operagoes Especiais: conforme previsdo do art. 2°, “d”, da Portaria n° 42/99, sao
as despesas que nao contribuem para a manutencao das agdes de governo, das
quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestagéo direta sob a forma de

bens ou servigos.
2.7.1.7 Quanto a afetagao patrimonial
2.7.1.7.1 Efetivas: sao aquelas que implicam no decréscimo do saldo patrimonial

(balanco patrimonial). Ex: todas as despesas correntes com exceg¢ao de material de

consumo para estoque.
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2.7.1.7.2 Por Mutagcbes Patrimoniais: sao aquelas que nao diminuem o saldo

patrimonial. Ex: despesas correntes com material de consumo para estoque.

2.7.1.8 Quanto a classificagao institucional

2.7.1.8.1 Unidade Orgamentaria: segundo o art 14 da Lei n° 4.320/64, é o
agrupamento de servigos subordinados ao mesmo 6rgao ou reparticdo a que seréao
consignadas dotagdes préprias. A unidade orgamentaria, segundo Giacomoni (2003,

p. 94) “assumiu a conotagéo de unidade executora do projeto ou atividade”.

2.7.1.8.2 Orgdo: é o centro de competéncia instituido para o desempenho de

fungdes estatais e ao qual estdo vinculadas as unidades administrativas.

2.8 ESTAGIOS DA DESPESA

Alguns autores como GIACOMONI (2003), consideram que esse estagio
compreende 3 (trés) fases, ou seja, 0 empenhamento, a liquidagdo e o pagamento,
Essa também ¢é a previsao da Lei n° 4.320/64.

Para PASCOAL (2006), as fases sdo em numero de 5 (cinco), a saber, a
previsdo orcamentaria, a realizagdo de procedimento licitatério, o empenho, a
liquidagao e o pagamento.

Para ANGELICO (1995), os estagios da despesa sdo em numero de 6
(seis), ou seja, a programacao da despesa, a licitagdo, o empenho, a liquidagéo, o
suprimento e o pagamento.

A classificagdo adiante segue a esteira de Angélico.

2.8.1 Programacao da despesa

Segundo Angélico (1995, p. 66) “a programacao de despesa € o primeiro
ato da despesa publica”. Imediatamente apos a promulgag¢ao da Lei de Orgamento e
com base nos limites nela fixados, o Poder Executivo aprova um quadro de cotas

mensais da despesa que cada unidade orgamentaria fica autorizada a utilizar.
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A fixagdo das cotas visa assegurar as unidades orgamentarias, em tempo
util, a soma de recursos necessarios e suficientes a melhor execugdao do seu
programa anual de trabalho e manter, durante o exercicio, na medida do possivel o
equilibrio entre a receita arrecadada e a despesa realizada, de modo a reduzir ao
minimo eventuais insuficiéncias de tesouraria.

A programagdo da despesa or¢gamentaria levara em conta os créditos
adicionais e as operagdes extra-orcamentarias.

Essa programacao faz-se necessaria para que os 6rgaos possam melhor
administrar e planejar os seus gastos além de evitar que todo o orgamento aprovado
seja consumido rapidamente, e ndo ao longo dos doze meses do exercicio

financeiro.

2.8.2 Licitacao

Apos estabelecido a programacédo de despesa, inicia-se a execugao
orgcamentaria propriamente dita e a utilizagdo dos recursos orgamentarios aprovados
e dos recursos financeiros disponiveis. Para uso desses recursos faz-se necessario
a adocao de processo licitatério.

Licitacdo conforme Angélico (1995,p. 66) “é o procedimento administrativo
que tem por objetivo, verificar entre varios fornecedores habilitados, quem oferece
condi¢cdes mais vantajosas’.

A licitagéo é regida pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, conhecida
como Lei de Licitagdes Publicas.

Apos a escolha da proposta mais vantajosa a administragdo, procede-se

ao empenhamento ou empenho da referida despesa.

2.8.3 Empenho

Para Pascoal (2006, p. 69) “o empenho de despesa é ato emanado de
autoridade competente que cria para o Estado obrigagdo de pagamento, pendente
ou ndo de implemento de condi¢gdo”. O empenho de despesa € ato da autoridade,

legalmente autorizada para tal fim, sendo um valor deduzido da dotacao
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orcamentaria, por isto ndo podera ser maior que o valor da dotagdo orcamentaria. O
ato de empenhar uma despesa consiste em emitir a favor do fornecedor um
documento chamado de “nota de empenho” ou “documento de empenho”. Para
Giacomoni (2003, p. 267):

A norma veda a realizagdo de despesa sem prévio empenho, ou seja, o
empenho deve anteceder a data da aquisicdo do bem ou da prestagédo do
servigco. Tal disposi¢ao faz com que s6 possam ser realizadas despesas que
tenham amparo e enquadramento orgamentario.

Por lei, é vedada a realizagdo de despesas sem o prévio empenho (art 60,
caput, da Lei n° 4.320/64), sendo que para cada empenho é emitido um documento
denominado Nota de empenho”, indicando o nome do credor, a especificacado, a
importancia da despesa, bem como a deducéo desta do saldo da dotagao propria.

Sédo 3 (trés) as modalidades de empenho: ordinario, global e por
estimativa.

a) ordinario: é aquele empenho cujo valor da despesa € sabido e o pagamento é
efetuado de uma unica vez.

b) Global: é aquela cuja despesa global ja foi empenhada e cujo pagamento é
realizado de forma parcelada, conforme o § 3° do art. 60 da Lei n° 4.320/64
Periodicamente se faz um sub empenho, que deduz do valor empenhado
globalmente. Para casa sub empenho é emitido um documento denominado “Nota
de Sub empenho”, indicando o nome do credor, a especificagdo, a importancia da
despesa, bem como a deducgao desta do saldo da dotacao proépria.

c) Por estimativa: é aquela utilizada quando nao se pode prever o valor preciso da
despesa, conforme o § 2° art. 60 da Lei n® 4.320/64.

2.8.4 Liquidagao

Conforme o art 63 da Lei n° 4.320/64, liquidacdo de despesa
“consiste na verificagado do direito adquirido pelo credor tendo por base os titulos e
documentos comprobatdrios do respectivo crédito”. Segundo Pascoal (2006, p. 77),
0 escopo da liquidacao “é de apurar o implemento de condi¢ao, ou seja, se o credor

cumpriu ou nao a sua parte”.
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2.8.5 Suprimento

A modalidade em que o Tesouro viabiliza o pagamento para liquidagao
dos compromissos financeiros previstos para determinado dia ou periodo. Conforme
Angélico (1995, p. 67), compde-se de uma unica fase: entrega dos meios de

pagamento aos agentes credores”.

2.8.6 Pagamento

Segundo Giacomini (2003, p. 268), essa fase “é dividida em dois
momentos distintos: a emissdo da Ordem de pagamento e o pagamento
propriamente dito. O pagamento € previsto na despesa, sendo previsto nos artigos
64 e 65 da Lei n® 4.320/64. A emissdo da ordem de pagamento € emitida somente
ap6s a liquidagcao, sendo de responsabilidade do ordenador primario, ou autoridade
delegada e do ordenador secundario. O pagamento € o depdsito do valor devido na

conta corrente do fornecedor.
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3 GESTAO DESCENTRALIZADA

3.1 AEXECUGCAO ORCAMENTARIA NO ESTADO

Como né&o poderia deixar de ser, dentro do modelo descentralizado de
Administragdo Publica adotado no Brasil, em nosso Estado, a execugao
orcamentaria também é realizado de forma descentralizada.

Como atores principais nesse processo estdo a SPG e a SEF.

Depois de aprovada a Lei orgamentaria, os créditos orgamentarios
previstos para uso dos varios o6rgaos e entidades que compdéem a Administragédo
Publica Estadual sdo alimentados nas respectivas Unidades Orgamentarias (UO).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar Federal n° 101, de
04 de maio de 2000, no seu art 8° determina que “até trinta dias apds a publicacao
dos orcamentos, nos termos em que dispuser a lei de diretrizes orcamentarias e
observado o disposto na alinea “c” do inciso | do art. 4°, o Poder Executivo
estabelecera a programacao financeira e o cronograma de execugdo mensal de
desembolso”.

Posteriormente é aprovada pelo Poder Executivo, a disponibilidade
financeira, que nada mais € do que o valor que cada UO esta autorizado a utilizar. O
objetivo é assegurar a unidade orcamentaria, em tempo util, a soma de recursos
necessarios e suficientes a melhor execugédo do seu programa anual do trabalho. A
finalidade maior da programacao financeira é dar suporte financeiro suficiente para
que os o6rgaos e entidades possam programar-se durante o exercicio, a fim de
desenvolver os programas de trabalho contemplados na Lei Orgamentaria.

A disponibilidade financeira posteriormente € levada ao conhecimento dos
orgaos e entidades publicas, a fim de que possam se planejar e assim viabilizar seus
projetos através do implemento de agdes especificas.

Um dos instrumentos que auxiliam o administrador publico na execugao
orcamentaria é o Quadro de Detalhamento de Despesa (QDD). Esse documento,
como o nome ja sugere, nada mais € do que uma radiografia do detalhamento da
despesa prevista para uso por parte da respectiva UO, constando inclusive as fontes

de recursos.
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Toda UO necessita possuir um Ordenador de Despesa, que € também
chamado de Ordenador Primario. O Ordenador Primario geralmente é a autoridade
maxima da instituicao e o responsavel por autorizar a realizagdo da despesa, sendo
que 0 mais comum €& que essa funcdo seja delegada por Portaria a outras
autoridades de nivel hierarquico inferior. Todo o ordenador de despesa responde
pelo uso dos recursos publicos perante o 6rgao de Auditoria Interna do Estado, no
caso, a Diretoria de Auditoria da SEF e perante os 6rgaos de Auditoria Externa, no
caso o Poder Legislativo Estadual, o Tribunal de Contas do Estado e os Auditores de
Orgaos Federais (ex; INSS, Receita Federal, etc). Essa pratica € comum uma vez
que os pagamentos efetuados aos fornecedores incluem a retengcdo na fonte dos
Impostos e Contribuicbes sociais, devidos a Unido, Estados e Municipios, por
ocasiao das aquisi¢des de bens e servigos.

Junto com o ordenador primario, teremos a figura do ordenador
secundario, que também possui em segundo plano a responsabilidade de autorizar a
realizagcao de despesa, respondendo junto com o administrador publico perante os
orgaos de Auditoria Interna e Externa.

Por forca do que prevé a Constituicdo Federal no art. 37, XXI, a
Administracdo Publica Estadual necessita realizar a execugcdo orgamentaria,
observando os ditames previstos na Lei de Licitagbes, Lei n° 8.666, de 21 de junho
de 1993.

Conforme foi abordado anteriormente no item 2.8, a despesa publica
percorre 6 (seis) caminhos distintos até se consumar, denominados “Estagios da
Despesa”. Sao eles: a programacdo da despesa, a licitagdo, o empenho, a
liquidacao, o suprimento e o pagamento.

Pode ocorrer que durante a execugdo orcamentaria ocorram gastos que
nao foram contemplados no orcamento. Para resolver essa questdo e viabilizar a
continuidade das agbes do governo, por parte dos varios 6rgaos e entidades que
compdem a Administracdo Publica € solicitado a Secretaria de Planejamento e
Gestao a abertura de crédito adicional, conforme prevé o art. 40 da Lei n° 4.320/64.
Segundo esse ordenamento, "Sao créditos adicionais as autorizagbes de despesas
nao computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de Orgamento.”

O art 41 da referida lei, classifica os créditos adicionais em:
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- suplementares, sdo aqueles destinados a reforco de dotacdo orgcamentaria;

- especiais sdo aqueles destinados a despesas para os quais ndo haja dotagao
orgcamentaria;

- Extraordinarios séo aqueles destinados a despesas urgentes e imprevistas, como
em caso de guerra, comogao intestina ou calamidade publica.

Os créditos suplementares e especiais serdo autorizados por lei e abertos
por decreto executivo. Os créditos extraordinarios seréo abertos também por decreto
do Poder Executivo, que deles dara imediato conhecimento ao Poder Legislativo. A
abertura dos créditos suplementares e especiais depende da existéncia de recursos
disponiveis para ocorrer a despesa e sera precedida de exposigao justificativa.

Consideram-se recursos, segundo o art. 43, § 1°, I, Il, e lll da Lei n°
4.320/64, desde que nao comprometidos:
| - 0 superavit financeiro apurado em balango patrimonial do exercicio anterior;

Il - os provenientes de excesso de arrecadacgao;

Il - os resultantes de anulacdo parcial ou total de dotagdes orcamentarias ou de
créditos adicionais, autorizados em Lei;

IV - o produto de operagbes de credito autorizadas, em forma que juridicamente
possibilite ao poder executivo realiza-las.

Entende-se por superavit financeiro, segundo o art. 43, § 2° da Lei n°
4.320/64, a diferenga positiva entre o ativo financeiro e o passivo financeiro,
conjugando-se, ainda, os saldos dos créditos adicionais transferidos e as operacgdes
de credito a eles vinculadas.

Entende-se por excesso de arrecadagao, segundo o art. 43, § 3° da Lei
n° 4.320/64, o saldo positivo das diferengas acumuladas més a més entre a
arrecadacao prevista e a realizada, considerando-se, ainda, a tendéncia do
exercicio.

Para o fim de apurar os recursos utilizaveis, provenientes de excesso de
arrecadacao, deduzir-se-a a importancia dos créditos extraordinarios abertos no
exercicio.

Os créditos adicionais terdo vigéncia adstrita ao exercicio financeiro em
que forem abertos, salvo expressa disposicao legal em contrario, quanto aos

especiais e extraordinarios.
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O ato que abrir crédito adicional indicara a importancia, a espécie do
mesmo e a classificacdo da despesa, até onde for possivel.

Em nosso estado, a lei orcamentaria autoriza o Poder Executivo a abrir,
durante o exercicio, créditos suplementares até determinado valor. Também autoriza
o Chefe do Poder Executivo designar o Secretario da Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo, que por sua vez pode delegar mediante Portaria,
competéncia ao Diretor de Orgcamento, para movimentar dotagdes orgamentarias
dentro de um mesmo projeto ou de uma mesma atividade, desde que nao importe
em aumento ou diminui¢do dos recursos alocados.

Outra fonte de recursos que permite ao Poder Executivo a abertura de
créditos suplementares € a Reserva de Contingéncia. Esta prevista no Decreto n°
1763, de 16 de janeiro de 1980: “Sob denominagdo de Reserva de Contingéncia,
orcamento anual podera conter dotagdo global ndo especificamente destinada a
determinado 6rgédo, unidade orgamentaria, programa ou categoria econémica, cujos
recursos serao utilizados para abertura de créditos adicionais.”

No caso do CBSMC, a solicitacdo de suplementagcdo de crédito
orcamentario é realizada diretamente através do sistema SIGEF, pelo Chefe da 62
Secao do Estado Maior.

A solicitacdo é direcionada a SPG, através de modelo informatizado,
contendo a justificativa de necessidade, o demonstrativo das dotagdes
orgcamentarias a serem suplementadas ou reduzidas, bem como resumo da despesa
programada até o fim do ano ou demonstragdo pormenorizada do superavit
financeiro ou do excesso de arrecadacado ou comprovagao da existéncia, efetiva ou
potencial, de recursos financeiros provenientes de operacdo de crédito ou de
recursos auferidos com destinagao especifica.

De posse do pedido de suplementacdo, a Diretoria de Orgcamentagao da
SPG, examinara a solicitacdo e, se for o caso, elabora o ato de alteracao
orcamentaria e o encaminha para o Gabinete do Governador para assinatura,
através de Exposicdo de Motivos assinada pelo Secretario de Planejamento para
finalmente ser publicado no Diario Oficial do Estado. Esta publicagao autoriza a SPG

a implantar os atos de alteracdo orgamentaria no Sistema Integrado de
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Planejamento e Gestéo Fiscal do Estado de Santa Catarina — SIGEF, permitindo que
as unidades orgcamentarias empenhem, liquidem e paguem as despesas ao credor.

Os créditos adicionais podem ser abertos em qualquer época do ano,
porém no caso de solicitagdo de abertura de créditos suplementares e especiais faz-
se necessario a existéncia de recursos financeiros.

Os créditos especiais e extraordinarios, conforme o art. 123, § 1°, da
Constituicao Estadual poderao terdo vigéncia no exercicio financeiro em que forem
autorizados, salvo se o0 ato de autorizagao for promulgado nos ultimos quatro meses
daquele exercicio, caso em que, reabertos nos limites dos seus saldos, poderao
viger até o término do exercicio financeiro subsequente.

A execucgao da despesa publica encerra-se em 31 de dezembro de cada
ano, porém apos a referida data, no inicio do ano seguinte, faz-se necessario
realizar o pagamento dos restos a pagar, com 0s recursos orgamentarios e
financeiros do exercicio passado. Quanto as despesas de exercicios anteriores,
deverao ser quitadas com recursos orgamentarios e financeiros do orgamento novo.

Encerrada a execucdo orgamentaria, a nova preocupagao de todo
Administrador Publico € a prestacdo de contas aos orgaos de Controle Externo do
Estado (Assembléia Legislativa do Estado e Tribunal de contas do Estado) e de
Controle Interno do estado (equipe de auditoria interna da SEF).

As contas do Administrador Publico poderdo ser também auditadas por

auditores de orgaos publicos federais, tais como o INSS e a Receita Federal.

3.2 A EXECUCAO ORCAMENTARIA DO FUMCBM - MODELO CENTRALIZADO

No ambito da Corporagao a execugao or¢camentaria do Fundo de Melhoria
do Corpo de Bombeiros (FUMCBM) se processa de forma centralizada, ou seja,
tanto os recursos orcamentarios quanto os recursos financeiros sao administrados
por um unico setor do CBMSC. Este setor € a Divisdo de Logistica e Finangas
(DILF), ligada a Diretoria Administrativa da Corporacgao.

O CBMSC possui duas Unidades orgamentarias (UO). A UO 1602,
destinada a gerenciar as receitas e despesas relativas a folha de pagamento da

instituicdo e a UO 1685, destinada a gerenciar as receitas e despesas relativas a
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execucao do Fundo de Melhoria do Corpo de Bombeiros (FUMCBM). Anualmente a
SPG alimenta no Sistema Orgamentario Financeiro (SOF) as cotas or¢amentarias
das duas unidades orgamentarias pertencentes ao CBMSC.

O gestor primario do fundo, conforme a Lei n® 13.240, de 27 de dezembro
de 2004, que criou o FUMCBM ¢é o Comandante Geral da Corporacido. Através de
portaria foi delegado a funcéo de gestor primario ao Chefe da Divisdo de Logistica e
Finangas do CBMSC.

O gestor primario do fundo juntamente com o gestor secundario (que
também desempenha a fungdo de tesoureiro) sdo os responsaveis pela execugao
orcamentaria do FUMCBM e respondem por seus atos perante os o6rgdos de
controle externo e interno da SEF.

Durante a operacionalizacdo da execucédo or¢amentaria, as solicitagdes
de alteracdo no orgamento aprovado, tais como redugdo ou suplementacao
orcamentaria, sao solicitadas a 6° Seg¢do do Estado Maior, para que junto a SPG
seja providenciada a mudanga solicitada. Em outras situagdes, tais como a
existéncia de superavit financeiro ou a captacao de recursos por meio de nova fonte,
sdo também motivos para a solicitagdo de alteragdo no orgamento.

A execugdo orgcamentaria se materializa através das solicitacbes de
empenhamento realizadas por todos os 6rgaos que fazem parte da estrutura do
CBMSC, sendo que as mesmas sao enderecadas ao Chefe do Departamento de
Logistica. De acordo com necessidades de custeio e o saldo orgamentario
disponivel, cada solicitacdo de empenhamento € analisada pelo Chefe do
Departamento de Logistica da DiLF, sendo deferida ou ndo. Existe também a
questdo do gerenciamento dos empenhos Globais relativos as contas publicas,
géneros alimenticios, combustivel e GLP, e empenhos estimativos, relativos a
adiantamento de despesas, que possuem um rito de especial de comprovacao de
despesa.

Uma vez deferida a solicitagdo de empenhamento, € impresso o
documento de empenho. Duas vias do referido documento s&o remetidas, pelo
correio, para a OBM solicitante. De posse do documento de empenho, a empresa
fornecedora fornece o material ou executa o servico e emite a Nota Fiscal. Apdés o

fornecimento do material e ou a execugdo do servigco é constado no verso do
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documento de despesa, a certificagdo que o material foi entregue ou o servigo foi
prestado.

Finda essa fase, o documento de despesa € remetido a DIiLF, onde é
auditado e caso esteja tudo de acordo, sera remetido para a Secéo de Liquidacao e
Pagamento para confecgdo da Ordem Bancaria e o depdsito na conta corrente do
fornecedor. No caso dos empenhos globais, nessa fase € realizado o sub-empenho
para depois se realizar a liquidagédo, o pagamento, a confecgdo da Ordem Bancaria,
seguindo o mesmo rito anterior. Nesse modelo, os recursos orgamentarios também
ficam centralizados e s6 podem ser geridos pelo érgéo central especifico chamado

DiLF. Neste caso temos uma unica fonte gestora e uma unica fonte pagadora.

3.3 DESVANTAGENS DO MODELO CENTRALIZADO

O modelo centralizado apresenta algumas desvantagens, quais sejam:
- as decisdes dos gestores que estdo em nivel de direcao ndo possuem afinidade ou
nao estdo em sintonia com os anseios dos segmentos da ponta;
- pouco ou nenhum contato entre a cupula e os executores;
- desconhecimento da realidade orgamentaria e financeira por parte do restante da
Corporagao;
- sobrecarga de responsabilidade na pessoa dos gestores do orgamento;
- falta de afinidade e comprometimento por parte dos bombeiros ndo envolvidos no
processo de administracdo orcamentaria quanto ao rumo da Corporacao;

- excesso de burocracia, causando demora no atendimento das solicitagoes.

3.4 DESCENTRALIZACAO E DESCONCENTRAGAO ADMINISTRATIVA

Sob olhar administrativista, Chiavenato (2000, p. 185) tem o seguinte
entendimento sobre o assunto, ao colocar que “com a descentralizacdo, a
autoridade de tomar decisbes € deslocada para o0s niveis mais baixos da
organizagao”.

Essa tendéncia administrativa visa proporcionar o melhor aproveitamento

dos recursos humanos, na medida em que a tomada de decisdo sera realizada o
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mais perto possivel da atividade fim de uma instituicdo. O referido autor ndo aborta a
questao da desconcentracdo. Para ele, s6 existe a descentralizagao, quando se trata
do fracionamento da tomada de decises.

Agora sob o olhar juridico-administrativista registra-se a visdo de varios
autores. Segundo Meirelles (2005, p. 737), “descentralizar, em sentido comum é
afastar do centro”.

Nesse sentido, tanto a figura da descentralizaggo como a da
desconcentracao, sao ferramentas de gestdo que afastam do centro para a periferia
as atividades de um o6rgao, empresa, instituigao, etc.

Ainda discorrendo sobre o tema, segundo Meirelles (2005, p. 737), é
atribuir a outrem poderes da Administracdo”. Entdo se pode afirmar que
descentralizacdo administrativa é a atribuicio a outrem de poderes da
administragdo. Essa definicdo entende-se ser em sentido especifico, pois aqui
envolve entes sem hierarquia funcional comum.

Nesse sentido, Figueiredo (2004, p. 85) coloca que:

A desconcentragdo pode se dar estribada na hierarquia, tal seja, na
distribuicdo interna decisoria: a desconcentragao por grau. Determinadas
matérias ficam afetas decisoriamente a certas autoridades de escaldo
superior, descendo-se de grau em grau (departamentos, divisdes, unidades,
etc.).

Ainda segundo Figueiredo (2004. p. 85) “na desconcentragdo, de seu
turno, ndo ha criacdo de outras pessoas, mas sim atribuicdo de determinadas
competéncias a serem exercidas no ambito da mesma pessoa”.

Quanto a descentralizagcdo administrativa, sob o enfoque juridico,

Figueiredo coloca que (2004, p. 84,85):

Ha descentralizacdo administrativa, quando por lei, determinadas
competéncias administrativas sao transferidas a outras pessoas juridicas,
destacadas do centro, que podem ser estruturadas a maneira do Direito
Publico (autarquias e fundagbes de Direito Publica), ou estruturadas sob
forma do Direito Privado (empresas publicas e sociedades de economia
mista), sem embargo de ndo se submeterem inteiramente a esse regime
juridico”.

Ainda sob a visdo juridica, € consenso geral que os poderes da

Administracdo pertencem ao Estado, porém quando se descentraliza uma atividade,
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estd se transferindo para o ente que vai realizar a atividade descentralizada, os
poderes administrativos pertencentes ao ente descentralizado.

Na figura da descentralizacdo temos um ente diverso do Estado que, uma
vez investido dos poderes a ele transferidos pelo ente descentralizado, executa um
servigo publico ou de utilidade publica. Essa questdo fica bem clara, no sentido de
que o ente descentralizado age em nome préprio, executando um servigo ou
atividade delegada ou outorgada. Na descentralizagéo, reafirma-se, nao se verifica a
presenca da hierarquia funcional entre o ente descentralizador e o ente
descentralizado.

No lado oposto da moeda, ainda sob a visdo juridica, temos a figura da
desconcentragao administrativa. Conforme Meirelles (2005,p. 738), desconcentragao
administrativa “é a reparticao de fungdes entre os varios 6rgaos (despersonalizados)
de uma mesma administracdo, sem quebra de hierarquia”. A reparticdo de fungdes
ocorre entre os niveis de direcdo e de execugdo, ou seja, aos niveis de diregao
compete realizar agbes voltadas para ao planejamento e gerenciamento do 6érgao
enquanto que ao nivel de execugao compete a realizacdo dos atos de execugao da
atividade propriamente ditos, voltados aos fins do referido érgéo.

Por desconcentracdo Gasparini (2007, p. 311) entende que é “a
distribui¢cdo interna de competéncia e de servico”.

Existe tecnicamente distingdo entre descentralizagdo e desconcentracgao.
Segundo Gasparini (2007, p. 313):

A descentralizacao administrativa ndo se confunde com desconcentragéo.
Na descentralizagdo tém-se duas pessoas: a entidade central e a
descentralizada; a que outorga e a que é outorgada. Na desconcentragao
s6 ha uma: a central. Na descentralizagao a atividade transferida ou a sua
simples execugao esta fora da Administragdo publica, ao passo que
ra;l’gvidade desconcentrada esta no seu interior. La ndo ha hierarquia; aqui

(Dias apud Meirelles, 2005, p. 738), coloca que a desconcentragédo
administrativa traduz “a orientagdo geral da reforma no sentido de prestigiar a agao
dos 6rgaos de periferia, facilitar seu funcionamento e repor a estrutura central de
diregcao superior no plano que Ihe cabe, liberando-o da massa de papéis, impeditiva

de sua atividade de cupula”.



60

Ainda com relagdo a esse tema Vieira (1971, p. 17), coloca “que o termo
desconcentracao significa a forma de descentralizagdo na qual o governo central
delega autoridade para execugao de fungdes especificas fora da sede”.

Conforme pude-se perceber e com base no entendimento do tema sob o
enfoque administrativista e juridico-administrativo, a descentralizacdo proposta e
executada pelo governo do Estado, a partir das leis n°® 243/03, 284/05 e mais
recentemente a lei n° 381/07, que dispbem sobre a reforma administrativa do Estado
de Santa Catarina, seguiram o mesmo espirito do Decreto-lei n° 200/64, que inseriu
dentro do que chamou de “descentralizacdo” também a figura “desconcentragao”,
inaugurando assim a distincdo entre a visdo administrativa e a visao juridico-
administrativa. Esse entendimento, como vimos no item 2.2 desse trabalho — formas
de execucgao dos servigos publicos - possui também o jurista Celso Antdnio Bandeira
de Mello.

Neste trabalho monografico, através do referencial tedrico consultado,
propde-se a adogao de um modelo descentralizado de execugdo orcamentaria do
FUMCBM, em nivel de direcdo para o nivel de execugao, conforme o enfoque do

o

Decreto-lei n° 200/64. Tecnicamente o termo mais correto deveria ser
desconcentragao, porém devido ao sentido genérico ser mais comumente utilizado
na linguagem coloquial passaremos a utilizar o vocabulo “descentralizagdo” quando
discorrermos sobre o tema, uma vez que esta alinhado com a visdo administrativista.

Defende-se, portanto a transferéncia da atribuicdo de também realizar a
execucao orcamentaria de parcela do orcamento do FUMCBM, as unidades de

bombeiro em nivel de batalh3o.

3.5 PROPOSTA DE UMA GESTAO DESCENTRALIZADA DO FUMCBM

3.5.1 Consideragoes iniciais

Inicialmente faz-se necessario registrar que esse estudo se destina
somente a viabilizar a descentralizagdo do FUMCBM no tocante ao gerenciamento

das despesas classificadas quanto a categoria econbémica como Despesas
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Correntes de Custeio. O gerenciamento das despesas de Capital ficara a cargo da
DiLF.

Despesas Correntes de Custeio, segundo a Lei n° 4.320/64, sao aquelas
que se destinam a manter os servigos publicos em funcionamento. Esse tipo de
despesa ndo traz acréscimo patrimonial ao Estado, porém gera expectativa de
contraprestacdo. Sao exemplos dessa despesa, a compra de material de consumo,
tais como materiais de expediente, ferramentas, materiais de limpeza, etc ou a
aquisicdo de servigos, tais como a contratagdo de servicos de limpeza, de
manutengao, etc. Nesses casos, o Estado, através dos varios 6rgados que realizam a
execucao orcamentaria, adquire um material ou servico e em troca devera ressarcir
o fornecedor pelo material ou servigo prestado.

Apos aprovada a LOA e sancionada pelo Governador do Estado, a SPG
elabora o Quadro de Detalhamento de Despesa (QDD). Os or¢camentos de todos os
orgaos da Administracdo Publica Estadual sédo inseridos no Sistema Integrado de
Planejamento e Gestao Fiscal do Estado de Santa Catarina — SIGEF, por unidade
orcamentaria (UO).

O SIGEF é um programa corporativo que se destina a gerenciar toda a
atividade contabil, financeira e orgamentaria do estado compreendendo os registros
contabeis, a execugdo orgcamentaria e a execugao financeira.

Com base no QDD, a SEF elabora a programacgao financeira por UO, que
é estabelecida por decreto do Executivo. A programacao financeira nada mais € do
que o valor mensal dos desembolsos financeiros que as UO terdo direito e que
serao liberados no Sistema SIGEF ao longo do ano, a fim de que possam viabilizar a
execucao orcamentaria.

Cada UO quando executa pessoalmente a sua despesa, ou seja, nao
descentraliza créditos orcamentarios, € considerada para fins orcamentarios também

uma Unidade Gestora.

3.5.2 Descentralizagao interna e externa

Segundo PIRES (2002), a descentralizagao pode ser interna ou externa.
Para Pires (2002, p.114), descentralizagao interna de créditos ou provisao

“é a realizada entre Unidades Gestoras de um mesmo Orgdo, ou Entidades
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Integrantes do Orgamento Fiscal e da Seguridade Social, respeitada fielmente, a
classificagao funcional e por programas”.

Ainda segundo Pires (2002, p.114), descentralizagao externa de créditos
ou destaque “é a efetivada entre Unidades Gestoras de Orgdos ou Entidades de

estrutura diferente, respeitada, fielmente a classificagdo funcional e por programas.

3.5.3 Proposta

A descentralizagao orcamentaria se realizaria através de duas formas:

- Aproveitando-se as possibilidades do SIGEF, que se encontra implantado no
Estado de Santa Catarina, faria-se a alocagao de recursos orgamentarios da atual
UO 1685 — FUMCBM, para as UG. As UG, a principio seriam os batalhdes BM, mas
poderiam ser também as companhias, pelotdes e grupos de bombeiro militar. A
alocacao de recursos orcamentarios de uma UO para uma UG é realizada através
de comando especifico no sistema SIGEF. Essa funcionalidade atualmente nao se
encontra habilitada no SIGEF, porém segundo informagdes do Gerente do SIGEF,
existe a previsao de seu uso futuro.

- Faria-se a previsdo no PPA e na LOA da criagdo de novas UO, que seriam cada
batalhdo de bombeiro militar.

Propde-se, a descentralizacdo de recursos or¢amentarios do FUMCBM,
através da criagcdo de unidades orgcamentarias (UO), derivadas da unidade
orcamentaria representada pelo FUMCBM (UO 1685). Para as novas UO seriam
descentralizados recursos orgamentarios, que corresponderiam, a programas, agoes
e sub acdes especificas de custeio, ou seja, ndo seriam descentralizados todos os
recursos orgamentarios de todas os programas, agdes e sub agdes do orgamento da
Corporagao. Alguns programas, agdes e sub agdes continuariam centralizados na
DiLF, um vez que por uma questao estratégica é interessante que permanegam
centralizadas. Outros poderiam tranquilamente ser descentralizadas. Mesmo
descentralizando programas, acdes e sub acgdes, faz-se necessario que a DILF
possua orcamento também nessas atividades, a fim de para viabilizar, por exemplo,
o conserto das viaturas das Diretorias, do Comando Geral, o0 empenhamento de

adiantamento de diarias militares para o efetivo do Comando Geral, etc.
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No PPA se fara a previsdo dos programas, agdes e sub a¢des que cada
UO (batalhbdes de bombeiro) tera com os seus respectivos valores orgamentarios.

Na LOA se fara o detalhamento por item orgcamentario até o nivel de
elemento de despesa por fonte de recursos dos valores previstos no PPA,
estimando a receita e fixando a despesa de cada UO com previsdo somente de
centros de custo em nivel de Unidade Orgamentaria (UO). Assim sendo, a LOA faz a
previsdo de recursos orgamentarios somente para as varias unidades orgamentarias
que compdem a estrutura de governo e que estdo atreladas aos varios 6rgaos que
compdem a estrutura administrativa do Estado.

Como exemplo de programas, agdées e sub agdes que poderiam ser
descentralizados tem-se: (utilizou-se como referéncia o orgamento da Corporagao
inserido no SIGEF para o exercicio orgamentario de 2009).

a) sub agao n° 4376 — Administragao da Frota BM;

b) sub agdo n° 4382 — Operagao Veraneio Segura (somente para os batalhbes que
participam das Operagdes veraneio);

c) sub acédo n° 4387 — Manutencéao e Servigos Administrativo Gerais;

d) sub agao n° 8524 — Géneros Alimenticios BM;

e) sub agao n° 9582 — Manutengao e Administragao de Instalagbes Fisicas BM.

As outras sub agbes constantes no orgamento, cuja base de consulta é o
orcamento da Corporagao para o ano de 2009 que ficariam centralizadas e seriam
movimentadas exclusivamente pela DiLF seriam:

a) sub acao n° 4390 — Aperfeicoamento dos Profissionais da Seguranga Publica BM;
b) sub agdo n° 4403 — Assisténcia de Saude aos Bombeiros Militares;

c) sub agado n° 4417 — Aquisicdo de Hardware e Equipamentos de Infra-estrutura de
TIC BM;

d) sub agao n® 4390 - Aquisicdo de Software e Desenvolvimento de Sistemas de TI;
e) sub acdo n° 4421 — Manutengdo de Sistemas Corporativos, Servigos e
Comunicacao BM;

f) sub acdo n° 7130 — Administracdo de Recursos Humanos;

g) sub agao n° 8405 — Construgdo do Centro Administrativo do Corpo de Bombeiros
Militar de Santa Catarina;

h) sub acédo n° 8406 — Construcao, Reforma e Ampliacao de Instalagées Fisicas BM;
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i) sub agcdo n° 8414 - Aquisicdo de Equipamentos, Veiculos e Materiais
Permanentes BM;

j) sub agdo n° 9320 — Aquisicdo e Confeccdo de Fardamento, Uniformes e
Acessorios BM;

A descentralizagdo daria aos batalhdes operacionais a possibilidade de
administrar individualmente os recursos descentralizados, contendo autonomia
orcamentaria e financeira, para a atender as necessidades das OBM sob sua
jurisdigao.

Atualmente a articulagao operacional do CBMSC no territério catarinense
esta dividida em 9 batalhdes, sendo sede dos mesmos os municipios Florianopolis,
Curitibanos, Blumenau, Criciuma, Lages, Chapeco, Itajai, Tubardo e Canoinhas.

As UO ou UG criadas funcionariam como uma filial da unidade
orcamentaria principal (UO), tendo que possuir inclusive CNPJ préprio, derivado do
CNPJ do FUMCBM (CNPJ de filial).

Haveria a necessidade de se montar na sede de cada batalhdo de
bombeiro uma estrutura de recursos humanos semelhante a que a DiLF possui
atualmente, porém em numero menor. Esse efetivo seria responsavel por
administrar o orgamento descentralizado.

O drgéao responsavel pela operacionalizagao seria, salvo melhor juizo, a
6° Secao do Estado Maior (BM-6).

Atualmente o planejamento orgcamentario € elaborado de forma
centralizada pela BM-6, com base nas necessidades de todos os segmentos da
Corporacao e sob orientagao da DiLF.

No caso especifico da criacdo das UG, o Chefe da BM-6 teria o poder de
descentralizar os recursos orgamentarios carregados na UO 1685, utilizando para
tanto a funcionalidade "nota de crédito” no SIGEF.

No caso especifico da alteragcdao do PPA e LOA, a criagao das UG, seria
ato do Chefe da BM-6 também junto ao SIGEF.

Haveria a necessidade de que anualmente se realizasse reunido de
Comandantes com o intuito de deliberar sobre a fatia do orcamento da Corporacgao
que cabe a cada OBM, com base nas sub acdes que serdo descentralizadas. Tais

fatias do orcamento constariam na revisdo anual do PPA e na LOA.
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A principio cada UG ou UO criada teria uma Equipe de Licitacdo ou
Comissao de Licitacdo, que seria responsavel por realizar as Licitacdes. Infelizmente
devido a escassez de recursos humanos experimentada pela Corporagdo em
nossos dias, essa tarefa seria uma fardo a mais que o efetivo administrativo dos
batalhdes, ira carregar. A hipotese natural seria do efetivo ligado a 4° Segao de cada
batalhdo. Essas equipes responsaveis pelo gerenciamento do orgamento
descentralizado poderiam contar com o apdio técnico do efetivo da DiLF, que
poderia se deslocar pelas areas dos varios batalhdes da Corporagao fazendo as
licitacbes necessarias e outras providéncias administrativas. Essa seria uma
alternativa que deveria ser bem articulada para nao interferir ou interferir o minimo
possivel na rotina administrativa da DiLF.

Genericamente, as UG e UO de posse do orgamento a elas consignado
teriam autonomia para firmar contratos para a aquisicdo de bens e servigcos, no
sentido de cumprir suas metas e emitir empenhos a partir da contratagcdo desses
bens e servicos, formalizando os compromissos financeiros assumidos com
fornecedores e prestadores de servico.

Uma vez efetuada a entrega do bem adquirido, ou efetivada a prestacao
dos servicos contratados, os responsaveis pelo Setor Financeiro das UG e UO de
posse dos documentos comprobatérios, procederdo a liquidacdo da despesa,
através do sistema SIGEF e apds, o pagamento, encerrando-se assim a execugao
orcamentaria e financeira com a utilizacdo dos recursos financeiros para o
pagamento dos fornecedores e prestadores de servico que ficariam porém
centralizados na conta unica do FUMCBM.

Para que a transferéncia orgamentaria efetivamente aconteca faz-se
necessario a realizacdo de levantamento prévio do consumo de cada batalhdo nos
varios itens especificos de custeio, por um periodo de pelo menos um ano. Esse
levantamento daria subsidios para se chegar aos valores orgamentarios que seriam
necessarios pelas UG e UO, para uso durante o transcorrer do ano e que seriam
descentralizados no sistema SIGEF no inicio de cada ano.

A execucgao patrimonial ocorria juntamente com a execugao orgamentaria

e financeira, através da alienagdo, doagdo, incorporagdo ou aquisicdo de bens
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moveis e imoveis, assim como o transito dos itens patrimoniais também
contemplados na contabilidade Geral.

Os créditos a serem descentralizados seriam somente em nivel de
elemento de despesa. A BM-6, para descentralizar o orcamento para as UG, teria
que possuir o conhecimento do valor orcamentario total utilizado no ano anterior
pelos batalhdes no custeio dos itens descentralizados.

Face a apresentagédo dessa nova figura orgamentario-administrativa, (UG)
necessario se faz que registre-se algumas definicbes basicas de modo a
proporcionar um melhor entendimento dos desdobramentos do tema para que
possa-se seguir adiante no trabalho. Necessita-se definir entdo o que se caracteriza

por Unidade Administrativa, Unidade Or¢gamentaria e Unidade Gestora

3.5.4 Definigcoes

Unidade Orgamentaria - segundo o art 14 da Lei n° 4.320/64, é “o
agrupamento de servigos subordinados ao mesmo 6érgao ou reparticdo a que serao
consignadas dotagdes proprias’”.

Toda unidade orcamentaria possui dotacdo orgcamentaria que seria o
recurso previsto no Orgamento Geral do Estado, constituindo-se, inicialmente, nos
créditos orgcamentarios atribuidos aos diferentes 6rgaos e, posteriormente, no
numerario correspondente aqueles créditos.

Unidade Administrativa - segundo consta no glossario do site do
Ministério da Fazenda seria o “segmento da administracdo direta ao qual a lei
orcamentaria anual ndo consigna recursos e que depende de destaques ou
provisbes para executar seus programas de trabalho”. Seria, por exemplo, a
organizacdo Corpo de Bombeiros Militar, estruturada para exercer administragao
propria, possuindo competéncia para realizar atos de gestao de bens do Estado e de
terceiros, dependendo entretanto de provisdo de créditos para a execucdo de
Projetos e/ou Atividades, ou parcelas dos mesmos, a seu cargo.

O entendimento de Unidade Administrativa se confunde com o de érgéo

perante a estrutura da Administragdo publica Estadual, ou seja, todo 6rgao € uma
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Unidade Administrativa. Sua competéncia variara com o grau de autonomia que |he
for concedido.

Unidade Gestora - como unidade gestora teriamos o conceito constante
na apostila do Curso de Formacado para Analistas de Financas e Controle do
Tesouro Nacional. Segundo tal apostila, unidade gestora seria a “unidade investida
do poder de gerir recursos orgamentarios e financeiros préprios ou sob
descentralizagao”.

Representa aquela unidade a que o orgamento nao atribui recursos
orcamentarios, mas que € contemplada com a distribuicdo dos créditos da UO a qual
esta vinculada para a realizagdo dos programas de trabalho

Entende-se que o paragrafo unico do art. n° 14 da Lei n° 4.320/64, ja
amparou a criacdo das UG. Segundo esse ordenamento juridico “em casos
excepcionais, serdo consignadas dotag¢des a unidades administrativas subordinadas
ao mesmo 6rgao”’. As unidades administrativas mencionadas nesse ordenamento

nada mais sdo do que as tao faladas UG, que receberao dotagdes orgamentarias.

3.5.5 Desembolso financeiro

O desembolso financeiro ficaria sendo centralizado e gerenciado pela
SEF, através do sistema da conta unica, como ocorre atualmente. A centralizagao
dos desembolsos financeiros seria importante para manter centralizada a realizagao
das despesas e 0 acompanhamento global dos desembolsos.

O sistema de conta unica oferece elementos de acompanhamento,
controle e avaliagdo do desembolso. A descentralizagdo, ao contrario, dificulta a
fiscalizagdo do processo e, consequentemente, tende a comprometer o
acompanhamento, o controle e a avaliagao.

O processo de gestdo descentralizada do FUMCBM representaria uma
mudanca na forma de administrar a Corporagdao, uma vez que possibilitaria aos
Comandantes de batalhdo a possibilidade de gestdo de parcela do orgcamento
relativo ao municipio sede da unidade gestora bem como dos municipios sob
jurisdi¢cao do batalhdo, imprimindo uma gestao do orgamento rapida, eficaz e voltada

as necessidades regionais.
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3.5.6 Responsabilidade pela execug¢ao orgamentaria

Administrativamente, a descentralizacdo do FUMCBM em Unidades
Gestoras traria a diluigdo da responsabilidade entre os ordenadores primarios
(Comandante Geral e Comandantes de Batalhdes) e os ordenadores secundarios
que poderiam ser os Chefes da 4° Secgao - B-4). A responsabilidade se materializaria
pela solidariedade na gestdo do FUMCBM perante os 6rgaos de controle interno e
externo do Estado. No caso da criagdo das UG, o Comandante Geral, delegaria
poderes de gestor primario aos Comandantes de Batalhdes, que receberiam esse
poder através de portaria do Comando Geral da Corporagao. No caso da criagao
das UO, os Comandantes de batalhdo ja seriam automaticamente gestores
primarios das suas respectivas UO.

Os ordenadores primario e secundario seriam 0s responsaveis, entre
outras fungdes, por assinar os documentos de empenho e ordens bancarias,
contratos, etc, originadas durante a execugao orcamentaria. Para que a 4° secao de
cada batalhdo possa realizar mais essa tarefa, talvez tenha que se dar uma
incrementada no numero de bombeiros que trabalham na atividade meio nessa
funcdo, porém € algo que devera ser analisado em especial por cada Comandante
de Batalhao.

Espera-se algumas mudangas positivas sobre o publico interno
diretamente envolvido no processo de gerenciamento do orgamento descentralizado,
causada pelo comprometimento na solu¢gdo dos problemas diarios de custeio da
Corporagao, ja que teriam acesso direto a recursos orgcamentarios e também
financeiros, a fim de fazer frente a suas necessidades diarias de custeio da regiao
de jurisdicdo do batalh&o.

A especializagdo do publico interno, mais precisamente do efetivo dos
batalhdes que iriam trabalhar com a execugao or¢camentaria descentralizada, seria
um dos itens mais importantes a serem perseguidos pelo Comando Geral, sendo
que vislumbra-se a necessidade desse publico ser capacitado num primeiro

momento pelos membros da DiLF que ja trabalham nessas fungdes.
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Num segundo momento, o ideal & que esse efetivo realizasse cursos de
capacitacao especificos, promovidos por empresas especializadas na area de

gestao publica.

3.5.7 Controle contabil

Existem duas possibilidades para o controle da gestdo orgamentaria
realizado pelas unidades gestoras. Uma com controle contabil centralizado e outro
com controle contabil descentralizado.

No caso do controle contabil centralizado, este poderia permanecer na
DiLF, sendo realizado por um contador unico, como é o modelo hoje em utilizagao
na Corporacado. O contador central apenas convalidaria a contabilidade das UG e
UO, conforme prevé o § 4° do art 78 do Decreto-Lei n° 200/64.

No caso do controle contabil descentralizado, cada UG e UO teria um
profissional de contabilidade para realizar o controle contabil da execugao
orcamentaria. Com base nesse modelo, os batalhdes teriam que se estruturar e
realizar o controle contabil na sede dos batalhdes por um contador especifico,
conforme prevé o art 1° do mesmo decreto, o0 que poderia ser resolvido com a
abertura de concurso publico para ingresso de contadores nos quadros civis do
CBMSC, com a colocagdo a disposicdo da Corporagcdo, de contadores ja
pertencentes aos quadros do Estado, que estejam lotados em outros 6rgdos e que
tenham disponibilidade para trabalhar no CBMSC ou com o simples empréstimo dos
seus servigos algumas horas por semana.

A adogao de um ou outro modelo seria objeto de decisdo administrativa,
baseada no volume de créditos orcamentarios que as UG irdo movimentar,

observando-se a oportunidade e conveniéncia desse ato para a Corporagao.

3.6 VANTAGENS DA DESCENTRALIZACAO

Conforme restou claro no item 3.4, a abordagem acima sobre o sentido de
desconcentragcao e descentralizagao, € pacifico que essas duas figuras, decorrem

de uma unica figura central que é a descentralizagao no sentido genérico.
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Como vantagens desse processo, colocamos, segundo Chiavenato (2000,

p. 188), as seguintes:

a) Os gerentes ficam mais proximos do ponto onde se devem tomar as
decisdes. A descentralizagdo corta os atrasos nas decisdes causadas pelas
consultas a matriz ou aos supervisores distantes. As pessoas que vivem 0
problema sdo as mais indicadas para resolvé-los no local, economizando
tempo e dinheiro;

b) Aumenta a eficiéncia e motivagcao, aproveitando melhor o tempo e
aptiddo dos funcionarios, evitando que fujam a responsabilidade, por ser
mais facil recorrer a matriz ou ao chefe;

c) melhora a qualidade das decisbes a medida que seu volume e
complexidade se reduzem, aliviando os chefes principais do excesso de
trabalho decisério. Os altos funcionarios podem concentrar-se nas decisdes
de maior importancia, deixando as menores decisbes para os niveis mais
baixos;

d) Reduz a quantidade de papelério do pessoal dos escritérios centrais e os
gastos respectivos. Além disso, ganha-se tempo: toma-se na hora uma
decisao que levaria varios dias para ser comunicada;

e) Os gastos de coordenagdo podem ser reduzidos devido a maior
autonomia para tomar decisdes. Isto requer o estabelecimento de uma
estrutura organizacional bem definida, além de politicas da companhia
definindo até que ponto as unidades subsidiarias podem tomar sua
decisoes;

f) Permite a formagcdo de executivos locais ou regionais mais motivados e
mais conscientes dos seus resultados operacionais. A estrutura
descentralizada produz gerentes gerais em vez de simples especialista.
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4 CONCLUSAO

Acredita-se que a proposta apresentada neste trabalho monografico é
perfeitamente viavel de ser implementada.

Como toda mudancga, desperta certo receio e por esse motivo vai
necessitar do publico interno diretamente envolvido no processo, a demonstracao
inequivoca de certa dose comprometimento com a instituicao, de perseveranga e de
disciplina.

A descentralizagdo or¢amentaria do FUMCBM ¢é uma ferramenta que
acredita-se trara grandes beneficios ao CBMSC, principalmente aos batalhdes de
bombeiro militar, pois a partir de sua implementagdo passarao a ter acesso direto a
uma parcela do orcamento da Corporagao, que nao tinham até entdo. Com essa
medida, acredita-se se ganhara agilidade na resolugdo de problemas ligados ao
custeio das OBM, desonerando ainda que timidamente os FUNREBOMs dessa
tarefa, cujos reflexos impactardo na qualidade do servigo oferecido a populagao,
pois havera mais recursos para serem gastos.

Nesse primeiro momento, propbde-se a descentralizagdo parcial do
FUMCBM, que abrangeu somente algumas a¢des e sub agdes ligadas ao custeio.
Esses itens estdo ligados a maioria dos problemas administrativos diarios
experimentados pelos administradores de nossa Corporacéo.

A idéia é que a descentralizagcdo de recursos orgamentarios comece aos
poucos, aumentando-se ano a ano, os projetos e atividades descentralizados. No
futuro, pode-se pensar na descentralizagcdo de todos os recursos orgcamentarios
utilizados no custeio e até em acgdes de investimento previstos no orgamento anual
da Corporacéo.

Atualmente o FUMCBM nao atende a todo o custeio da Corporacéao.
Existe uma demanda nao atendida pelo FUMCBM que é financiada pelos fundos
municipais. Trabalhar para que 100% das necessidades de custeio e investimento
da Corporagédo sejam atendidas € o grande paradigma que precisa ser pensado e
buscado pelas futuras geragdes de oficiais bombeiros.

Conjuntamente com a descentralizacéo, existe a necessidade urgente de

se pensar sobre a identificagdo de novas fontes de recursos para a Corporacgao.
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Tem-se que aumentar os recursos financeiros disponiveis, para que se possa
aumentar os recursos orcamentarios descentralizados as unidades de bombeiro do
Estado. Ja existe na Corporagao trabalho monografico que elenca varias fontes de
recursos possiveis de serem disponibilizados. O conhecimento produzido no referido
trabalho necessita ser aproveitado.

Ap6s essas consideracdoes, fica a certeza que se a semente da
descentralizagdo do orgamento for plantada, dara bons frutos a Corporagao. Se nao
for adotada de imediato, tem-se a esperanca que seja a curto e médio prazo. Tudo é
questdo de amadurecer essa idéia e querer executa-la. Eis um grande paradigma a
ser quebrado.

Ao final deste trabalho cientifico, uma fez confirmado o constante na
formulacdo do problema e alcangados os objetivos propostos tem-se a certeza de
que a hipétese formulada foi confirmada, uma vez que é tecnicamente viavel, ou
seja, plenamente exequivel, a descentralizagdo orgcamentaria do FUMCBM.

Por conseguinte, a partir de agora, coloca-se a implementagdo da

presente proposta nas maos da cupula da Corporacéo.
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