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DEspEsA PUBLICA
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15.1 Conceito de despesas publicas

De acordo com Aliomar Baleeiro, hd dois conceitos de despesa publica. O
primeiro dispée que se trata do “conjunto dos dispéndios do Estado, ou de outra
pessoa de direito publico, para o funcionamento dos servicos publicos”.! O outro,
estipula, trata-se da “aplica¢do de certa quantia, em dinheiro, por parte daautoridade
ou agente publico competente, deniro duma autorizacao legislativa, para execugao

3

de fim a cargo do governo”.

1. Direito... cit., p. 63.
2. Tdem, ibidem.
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Ambas defini¢des apresentam bem a nogio de despesa publica. Apés tracar as
finalidades que devem ser atendidas ~ qualificadas como de interesse publico - o
Estado tem necessidade de abastecer-se monetariamente para financiar o atendimento
e o cumprimento de seus objetivos. Apoés a entrada de dinheiro, por arrecadacio,
deve aplica-lo nos fins previamente tragados. Dai a despesa.

Em tempos remotos era dispensavel a arrecadacio de dinheiro porque o Estado
(embora nao tivesse as conformacdes do Estado Moderno) satisfazia suas necessi-
dades mediante requisi¢cdes de servigos ou bens. Se houvesse a necessidade de abrir
uma estrada, determinava-se aos aldedes ou escravos que a abrissem (requisicio de
servico), e, se precisasse de alimentacio para a corte, determinava-se a entrada da
colheita ou de animais (requisi¢iao de bens). Assim, satisfazia suas necessidades nio
se preocupando com os interesses individuais dos suditos.

Com a crescente politizacao das camadas populares e 0 avanco dos direitos e
garantias fundamentais, torna-se intocdvel a liberdade pessoal, que apenas pode ser
tangenciada quando de expressa disposicdo constitucional. O patriménio particular
apenas pode servir como base de arrecadacéo pelo Estado quando houver expressa
previsdo constitucional e nos limites por ela tracados.

Posteriormente, passou-se por fase intermediaria, em que os agentes puablicos
eram diretamente remunerados pelos usuarios (até hoje ainda existem os denomi-
nados emolumentos de cartérios extrajudiciais, isto €, 0 que se paga ao escrivao por
servi¢o prestado).

15.2 Decisiio politica

A decisdo de gastar é fundamentalmente uma decisdo politica. O administrador
elabora um plano de acéo, descreve-o no orcamento, aponta os meios disponiveis
paraseu atendimento e efetua o gasto. A decisao politicaja vem insertano documento
solene de previsdo de despesas. Dependendo das convicgdes politicas, religiosas,
sociais, ideolégicas, o governante elabora seu plano de gastos. Daf a variacao que
pode existir de governo para governo, inclusive diante das necessidades emergen-
tes. As opgdes podem variar: hospital, maternidade, posto de puericultura, escolas,
rodovias, aquisicdo de veiculos, contratacdo de pessoal etc.

Uma vez estabelecidas as prioridades, mediante autorizacao legislativa (apro-
vacao da lei orcamentdria ou de créditos especiais e complementares), opera-se a
despesa (saida de dinheiro) pelas formas estabelecidas em lei e que serdo adiante
analisadas.

15.3 Requisitos paraa despesa. Vinculacdo constitucional

Por expressa disposicio constitucional, “a Unido aplicara, anualmente, nunca
menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por
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cento, no minimo, dareceitaresultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, namanutencao e desenvolvimento do ensino” (art. 212, caput, da CF).
Para o ensino tem o governo que despender os percentuais previstos (dependendo
do nivel da entidade estatal}. Poderd haver afetacao para a presta¢ao de garantias de
financiamento por antecipacao da receita. F o que dispunha o inciso IV do art, 167
da CF com aredacio dada pela EC n. 29/2000, que estabeleceu vinculagio de recur-
SOs para assegurar 0s recursos minimos para o financiamento das acées e servicos
ptiblicos de satide. Com o advento da EC n. 42/2003 as hipéteses foram aumentadas
paraaadministragdo tributdria e a prestacao de garantias as operagoes de crédito por
antecipacido de receita e pagamento de débito para com a Uniao.

A despesa é vinculada em relacio ao ensino e também no tocante a saude. Deve
o administrador efetuar o pagamento das despesas legais, tais como os servidores
publicos, bem como o servigo da divida que nao pode ser contingenciado. De outro
lado, deve efetuar previsio orcamentaria do pagamento dos servigos publicos e
consumi-lo. Logo, pouco resta ao Poder Piiblico como eleicio de despesa, tirante
obras e servicos e compras que deva realizar.

O Poder Publico elege, entio, politicamente, quais 0s rumos a dar 2 economia.
Sofre, todavia, algumas restri¢cdes. Todas as despesas tém de estar devidamente au-
torizadas pelo Congresso Nacional, quando daaprovacio da lei orcamentdria (arts.
165,88 5.°,6.°e 9.5, 167 e 169, todos da CF). Os dispositivos mencionados estio
em consondncia com osincisos VaIX doart. 52 da CE

Nenhuma despesa pode ser efetuada sem a prévia autorizacio do Poder Legis-
lativo.

Outra restri¢do que se impoe 4 despesa é que “as obras, servicos, compras e
alienacdes serdo contratados mediante processo de licitagdo priblica que assegure
igualdade de condigdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacoes de pagamento, mantidas as condi¢oes efetivas da proposta, nos termos
da lei, 0 qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensdveis & garantia do cumprimento das obrigactes” (art. 37, XXI, da CF).

Aolado da autorizacdo legislativa, torna-se imprescindivel que o Estado realize
suas obras, servicos e compras mediante licitagéo. Sem obediéncia ao processo da
licitacdo, a aquisicdo podera ser anulada. O texto que disciplina a licitacao, hoie, é
a Lei 8.666/93.

Evidente estd que ha certas despesas que dispensam a licitacio. A propria lei
dispord sobre as causas de exclusdo (impossibilidade da licitagdo) e de dispensa
(hipéteses de desnecessidade). Apenas a titulo de exemplo, pode-se mencionar
determinado objeto tinico {a espada da proclamacio da independéncia) ou despesa
infima (a aquisicdo de uma lampada para substituicio em escola de distrito, no in-
terior). Em tais casos, a licitagdo pode ser indispensavel ou dispensavel.
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Além de tais exigéncias, todas as despesas devem estar devidamente documen-
tadas. Toda despesa, alémde prevista, deve estar empenhada. De acordo com o art. 58
daLei 4.320/64, “o empenho de despesa é 0 ato emanado de autoridade competente
que cria para o Estado obrigacao de pagamento pendente ou nio de implemento de
condi¢ao”. O art. 60, caput, da mesma Lei estabelece taxativamente que “é vedadaa
realizacfio de despesa sem prévio empenho”. :

Formalmente, pode operar-se a despesa através de contrato (hipoteses de licita-
¢do-concorréncia, tomada de preco), por nota de empenho e por comprovantes de en-
trega de material ou da prestacdo de servigos (art. 63, 8 2.°, 1a 111, dal.ei 4.320/64).

Dai ser vidvel exercer o controle rigide sobre a despesa realizada. Importante,
todavia, que esse controle ndo se limite aseu exame formal, mas, fundamentalmente,
abranja o atendimento da finalidade.

Enfim, efetuamos estudo sobre a vinculacao das despesas aluz do novo conceito
de or¢amento que propomos, chegando a conclusio que, ao lado das vinculagoes
constitucionais, outras hd, decorrentes da Lei de Responsabilidade Fiscal, do or-
camento participativo, dos fundos de destina¢io etc., tal como exposto em out=~
capitulo.

15.4 Classificacdo das despesas

Como jafoiditoanteriormente, as classificacdes nao séo “certas ou erradas”, elas
sdo Gteis ou intteis, na medida em que logram transmitir claramente o pensamento
ou facilitar o entendimento do objeto de classificacio.

Primeiro, considerando-se sua periodicidade, os gastos podem ser ordindrios ou
extraordindrios. De acordo com Griziotti, “0s gastos ordindrios devem sustentar-se
COM TECUTSOS UE possam renovar-se a cada or¢amento, isto €, com os recursos ordi-
ndrios proporcionados as disponibilidades da rendanacional que podem destinar-se
as financas publicas”. J4 os extraordindrios atendem a questdes momentineas, ou
seja, de cardter esporddico.

Esta classificacdo é importante por servir ao agente publico como fundamento
para a eleicao dos recursos que devem ser direcionados para tais despesas.

Utilizando-nos de classificacdo legal, disposta na Lei 4.320/64, é possivel dis-
tinguir as despesas em correntes e de capital (art. 12).

As primeiras sao as de custeio (pessoal civil, militar, material de consumo,
servigos de terceiros e encargos diversos) e de transferéncias correntes (subvengdes
sociais, econdmicas, inativos, pensionistas, salario-familia e abono tamiliar, jures
da divida publica, contribuicoes de previdéncia social e diversas). As de capital

3. Principios... cit., p. 61.
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comportam os investimentos (obras, servicos em regime de programacao especial,
equipamentos e instalagdes, material permanente, participacio em constitui¢io ou
aumento de capital de empresas ou entidades industriais ou agricolas), as inversoes
financeiras (aquisicao de imaveis, participacio em aumento ou constituicao de capital
de empresas ou entidades comerciais ou financeiras, aquisicio de titulos represen-
tativos de capital de empresas em funcionamento, constituicio de fundos rotativos,
concessio de empréstimos e diversos) e as transferéncias de capital (amortizacido da
divida publica, auxilios para obras ptiblicas, auxilios paraequipamentos e instalacdes,
auxilios para inversdes financeiras e outras contribuicges).

Por ultimo, tendo-se em conta a competéncia, as despesas podem ser federais,
estaduais e municipais, de conforme o ente responsavel por sua implementacio.

15.5 Geracao das despesas pablicas 4 luz da Lei de Responsabilidade Fiscal

Como mencionado anteriormente, todas as despesas devem encontrar respaldo
constitucional ou legal, necessdrio que gerem beneficio ao Poder Publico, seja como
aumento patrimonial, seja como retribuiciio a servigos prestados ou compra de bens
ou servicos etc. Assim, serdo consideradas “nao autorizadas, irregulares e lesivas ao
patriménio publico a geracao de despesa ou assungao de obrigacdo que nao atendam
o disposto nos arts. 16 e 17” (art. 15 da LC 101/2000).

“A criacdo, expansido ou aperfeicoamento de ago governamental que acarrete
aumento da despesa serd acompanhado de estimativa do impacto or¢amentdrio-
financeire no exercicio em que deva entrar em vigor e nos dois subsequentes” (art.
16, caputel, da LC 101/2000). Caso o governo delibere realizar qualquer atividade,
deverd ter em mente o que isso gerard de despesa. Por exemplo: o Prefeito do Muni-
cipio “X” resolve estruturar um servico de fornecimento de dadoes a outros Munici-
pios e necessita estimar o custo da iniciativa por trés anos, bem como verificar se ha
dotacdo para tanto. A exigéncia de estimativa do impacto deve vir acompanhada de
“declaracdo do ordenador da despesa de que o aumento tem adequacio orcamentaria
e financeira com a lei orcamentdria anual e compatibilidade com o plano plurianual
e com a lei de diretrizes orcamentdrias” (art. 16, I1).

A despesa hd de estar adequada, ou seja, com dotacéo especifica e suficiente
ou, em se tratando de previsdo genérica, deve estar acobertada entre as despesas
realizadas e a realizar, ndo ultrapassando os limites estabelecidos para o exercicio
(art. 16, 8 1.°,1). Exige-se ainda, que seja compativel com o plano plurianual e com
alei de diretrizes orcamentdrias, adaptada a objetivos, prioridades e metas previstos
em tais instrumentos {art. 16, § 1.2, 11).

Em sendo assim, classifica-se a despesa, de acordo com a lei, tendo em vista
o critério de adequagio ou ndo as leis anteriores: a} adequada; b) compativel; e ¢)
irrelevante. '
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Nos termos doart. 16, §4.°, da LC 101/2000, as normas analisadas constituem
condicao prévia para: “(...) 1 — empenho e licitacdo de servi¢os, fornecimento de
bens ou execugio de obras” e “11-desapropriacio de imdveis urbanos a que se refere
0 83.°doart, 182 da Constituiciao™.

Veja-se que aleireitera seurigor em suas diversas disposicoes. Especificamente
emrelacio a despesa, exige compatibilidade vertical com normas anteriores, ao lado
de ter previsio de impacto ndo apenas no exercicio em que deva entrar em vigor
como também nos dois seguintes.

Apenas depois de atendidos tais requisitos € que haverd empenho e licitacao,
bem como a desapropriagdo de imdveis urbanos.

15.6 Despesa obrigatoria de cardter continuado

Serd obrigatériade cardter continuado a despesa “corrente derivada de lei, medida
proviséria ou ato administrativo normativo que fixern para o ente a obrigacio legal de
sua execugio por um periodo superior a dois exercicios” (art. 17 da LC 101/2000).

Desta norma decorre a imprescindibilidade de que a despesa ocorra por no
minimo trés exercicios, uma vez que a lei expressamente menciona periodo superior
a dois exercicios. '

Sobre o tema, analise mais detalhada serd feita no Capitulo sobre a Lei de Res-
pounsabilidade Fiscal.

15.7 Despesas com pessoal

Todas as restri¢oes a despesas com pessoal passaram a ser disciplinadas pelat.C
101/2000. O art. 18 considera despesa total com pessoal, de cada ente federativo, os
gastos: a} o somatorio dos gastos do ente da Federacao com os ativos, os inativos e
os pensionistas; b) relativosamandatoseletivos, cargos, fungées on empregos, civis,
militares € de membros de Poder, com quaisquer espécies remuneratdrias, tais como
vencimentos e vantagens, lixas e variaveis, subsidios, proventos da aposentadoria,
reformas e pensoes, inclusive adicionais, gratificacoes, horas extras e vantagens
pessoais de qualquer natureza; ¢) encargos sociais e contribuicoes recolhidas pelo
ente as entidades de previdéncia; e, por iim, d) os valores de contratos terceirizados
de mao-de-obra (§ 1.9), substitutiva de servidores e empregados publicos.

15.8 Do controle da despesa total com pessoal

A Lei estabelece casos de nulidade de ato que provoque aumento de despesa
com pessoal (art. 21 da L.C 101/2000);" tal invalidade pressupde que esse ato tenha
sido praticado em desobediéncia a preceito constitucional ou legal.

4. OSTEnaADIn 2.238-5 (Acordao publicado no DJE 12.09.2008), conferiu, liminarmente,
interpretagdo conforme a CF ao inciso 1T do art. 21 da LC 101/2000, para que se entenda
como limite legal o previsto ent lei complementar.
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Caso haja excesso na despesa com pessoal, deverd ocorrer reducio desta aos
limites estabelecidos em lei nos dois quadrimestres seguintes, sendo ao menos um
terco no primeiro quadrimestre, podendo inclusive ser adotada exoneraciao de es-
taveis, tal como previsto nos §8 3.° e 4.° do art. 169 da CF (art. 23).

Em primeiro lugar, deve haver reducao de despesas com cargos em comissao
e funcoes de confianga {art. 169, 8 3.°, I, da CF). Este é um dos maiores cancros
da Administracao Publica brasileira. Embora devam existir, porque sdo mais bem
remunerados e destinam-se a provimento por pessoas capacitadas, os politicos
deturparam os denominados cargos em comissio ou de confianga. E que ali sdo co-
locados apaniguados politicos e todo tipo de pessoa que so ird servir para trabalhar
“politicamente”, com manilesto prejuizo para a Administracao Pablica e para as
exigéncias de seriedade no trato com as coisas do Estado.

Em segundo lugar, devem ser exonerados os ndo estdveis. Ora, se ja se sabe
que haverd excesso na despesa, ultrapassando os limites legais, nao poderd haver
nomeagao. O curioso é que se decreta a nomeacéo para dali a um tempo descobrir
que ela nao poderia ter ocorrido, exonerando-se 0 nao estavel. Sabidamente, a esta-
bilidade ¢ adquirida apos trés anos de efetivo exercicio para os nomeados para cargo
de provimento efetivo em virtude de concurso publico (art. 41 da CF).

Apenas depois de tais providéncias é que o estavel poderd ser atingido, e 0 sera
nos termosdos 8§ 4.°e5.°doart. 169 da CE Ainda assim tem aplicacio aLei 9.801/99
{menor tempo de servico, maior remuneracao, menor idade etc.).

Qualquer descumprimento das normas, criard impedimento para o recebimento
de verbas tributdrias transferidas.

As disposicoes relativas as despesas com pessoal sao e devem ser severas. Ha
Municipios que se endividam ou fazem politica mesquinha de inchaco dos quadros
ptblicos, naexpectativasérdidade fazer “média” com osrecursos publicos. A pratica
remontaao coronelismo, dando margem ao surgimento do compadrio, do filhotismo
e do nepotismo, o que arruina os cofres piblicos. Municipios vivem na expectativa
de repasses de verbas dos Estados e da Unido. Como os tributos transferidos ja se
mostram insuficientes, efetnam nomeacdes irresponsaveis, gerando obrigacio dos
entes maiores de socorrer os menores. Tal pritica tende a terminar com severidade
no cumprimento das obrigacoes legais que regem o equilibrio financeiro dos entes
federativos. A geréncia piiblica é coisa bastante séria para ficar em maos menores.

15.9 Despesas com seguridade social

A seguridade social compreende um conjunto integrado de iniciativa dos poderes
publicos e da sociedade, destinadas a “assegurar os direitos relativos a saude, 4 previ-
déncia e a assisténcia social” (art. 194 da CF). Para sustentar tal conjunto de propostas
eatividades, o Estado deve abastecer seus cofres, cobrando contribuicoes (art. 195). Dai
destind-las as finalidades previstasna Constitui¢io, controlando nao so sua arrecadacéo,
mas também seu emprego, vinculando os recursos as atividades previstas.




