4

UNISUL
UNIVERSIDADE DO SUL DE SANTA CATARINA

GABRIELA GUEDES PINTO DA SILVA

O CONTROLE SOCIAL NA FISCALIZACAO DAS CONTAS PUBLICAS

Floriandpolis
2012



GABRIELA GUEDES PINTO DA SILVA

O CONTROLE SOCIAL NA FISCALIZACAO DAS CONTAS PUBLICAS

Trabalho de Conclusdo de Curso
apresentado ao Curso de Direito,
da Universidade do Sul de Santa
Catarina, como requisito parcial a
obtencao do titulo de Bacharel em
Direito.

Orientadora: Prof2 Tania Maria Francosi Santhias, Msc.

Floriandpolis
2012



GABRIELA GUEDES PINTO DA SILVA

O CONTROLE SOCIAL NA FISCALIZACAO DAS CONTAS PUBLICAS

Este Trabalho de Conclusdo de Curso foi
julgado adequado a obtencéo do titulo de
Bacharel em Direito e aprovado em sua
forma final pelo Curso de Direito da
Universidade do Sul de Santa Catarina.

Florianopolis, 25 de junho de 2012.

Prof. Tania Maria Francosi Santhias, Msc.
Universidade do Sul de Santa Catarina
Orientadora

Prof. Patricia de Oliveira Franca
Universidade do Sul de Santa Catarina

Prof. Moisés Hbeggen
Universidade do Sul de Santa Catarina



TERMO DE ISENCAO DE RESPONSABILIDADE

O CONTROLE SOCIAL NA FISCALIZACAO DAS CONTAS PUBLICAS

Declaro para os devidos fins de direito e que se fizerem necessarios, que
assumo total responsabilidade pelo aporte ideolégico e referencial conferido ao
presente trabalho, isentando a Universidade do Sul de Santa Catarina, a
Coordenacéo do Curso de Direito, a Banca Examinadora e o Orientador de todo e
qualquer reflexo acerca desta monografia.

Estou ciente de que poderei responder administrativa, civil e

criminalmente em caso de plagio comprovado do trabalho monografico.

Floriandpolis, 25 de junho de 2012.

GABRIELA GUEDES PINTO DA SILVA



AGRADECIMENTOS

Aos meus pais, Alice e Lucio, pela criacdo e exemplos de amor, carinho e
compreensao.

A minha avo, Dora, exemplo de alegria e bondade, pela credibilidade e
investimento na minha vida estudantil.

Ao meu namorado, Paulo, meu amor, parceiro da minha vida, pelo apoio e
incentivo.

A minha amiga, Cristina, em sinal da minha admiracdo, pela troca de
opinides e conhecimentos.

A minha orientadora, professora Tania, pela dedicacdo na elaboracéo do
presente trabalho.

Externo a minha gratiddo a todos os demais amigos, colegas e
professores que, mesmo ndo estando aqui relacionados, colaboraram de forma

direta ou indireta para que fosse concluida esta importante etapa.



RESUMO

O presente trabalho consiste em demonstrar a maneira com que a socidade
brasileira pode fiscalizar as contas do Estado. Explanar a estrutura do Estado
brasileiro com relacdo as suas finangcas demonstrando quais sdo os instrumentos
colocados a disposicao dos cidadaos brasileiros que possibilitam o controle social
das contas publicas. Controle este assegurado constitucionalmente e amparado pelo
principio da transparéncia, com a responsabilidade de indroduzir o acesso popular
as informaces relativas a atividade financeira do Estado. Para tanto, o estudo é
dividido em trés capitulos. O primeiro capitulo expde a respeito da atividade
financeira do Estado, considerando a concepcéo de Estado, suas caracteristicas e
as atividades a serem desenvolvidas por meio da Administracdo Publica. O segundo
capitulo esclarece a respeito do orcamento publico como forma de planejamento da
Administracdo Publica, apresentando os principios e leis orcamentérias, com énfase
na Lei de Responsabilidade Fiscal. Por fim, o terceiro e dltimo capitulo, aponta os
modos existentes de fiscalizacdo, seus niveis de controle, especialmente o controle

social e a aplicacao do principio da transparéncia.

Palavras-chave: Estado. Financas Publicas. Administracdo Publica. Fiscalizacao.

Sociedade. Instrumentos. Principio da Transparéncia.
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1 INTRODUCAO

Na presente pesquisa pretende-se abordar um tema de grande
relevancia, que engloba, principalmente, a area de Direito Administrativo e
Financeiro, objetivando-se analisar a maneira pela qual a populagéo brasileira pode
fiscalizar as contas do Estado.

Para tanto, ao analisar a estrutura do Estado brasileiro com relacdo as
suas financas, este trabalho busca demonstrar quais séo os instrumentos colocados
a disposicdo dos cidadaos brasileiros que possibilitam a participagdo do controle
social das contas publicas.

Escolheu-se esse assunto porque uma das principais instatisfacoes
brasileiras é com a elevada carga tributaria, acompanhada por servigos publicos que
ndo atendem e nem satisfazem as necessidades publicas, deparando-se com um
Estado desfalecido ao lado de uma Administracdo Publica com pouca credibilidade.

O controle social na fiscalizacdo das contas esta assegurado
constitucionalmente e amparado pelo principio da transparéncia, por meio do qual,
0s gestores publicos passam a ter a responsabilidade de indroduzir e criar meios de
incentivo ao acesso popular as informacdes relativas a atividade financeira do
Estado.

Para um estudo mais aprofundado desta tematica, foi empregado o
método dedutivo, com pesquisas que inicialmente partiram da analise do
funcionamento da Administracdo Publica na realizacdo da atividade financeira do
Estado, apresentando o orcamento publico como forma de planejamento
governamental. Em seguida, estudar o controle orcamentario, com destaque ao
controle social.

Dessa forma, o trabalho foi dividido em trés capitulos de desenvolvimento.

O primeiro capitulo esclare a respeito da atividade financeira do Estado,
considerando a concepc¢ao de Estado, suas caracteristicas e as atividades a serem
desenvolvidas por meio da Administragéo Publica.

O segundo capitulo abordara o orcamento publico como forma de
planejamento da Administragcdo Publica, descrevendo os principios e leis
orcamentérias, com destaque final de uma norma de fundamental importancia para a

gestéo fiscal do pais: a Lei de Responsabilidade Fiscal.



Por ualtimo, o terceiro capitulo, com maior enfoque do tema proposto,
expde os modos existentes de fiscaliza¢éo, seus trés niveis de controle, sobretudo o
controle social e a aplicacdo do principio da transparéncia, que remete ao conceito
de democracia, fazendo com o que aos cidaddos, ndo apenas participem da
formulacdo das finangas publicas, como também, fiscalizem a aplicacdo dos
recursos publicos.

No decorrer do presente trabalho, busca-se informar quais sdo os
instrumentos colocados a disposi¢cdo da sociedade brasileira para acompanhar de
que modo esta sendo aplicado o dinheiro publico, arrecadado (a maior parte) por
meio de tributos, bem como, demonstrar a importancia em participar dessa
fiscalizacao.

Ao final, apresentar-se-a a concluséo e as referéncias bibliograficas para o

fim da presente pesquisa.
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2 ATIVIDADE FINANCEIRA DO ESTADO

No presente capitulo tratar-se-a da atividade financeira do Estado,
considerando a concepcdo de Estado, suas caracteristicas e suas atividades a
serem desenvolvidas e executadas por meio da administragdo publica, destacando-
se pelo dever de prestar contas.

2.1 ESTADO

A concepcao de Estado € necesséaria para que se consiga conhecer a
organizacdo e o funcionamento dos servicos e as acdes por ele exercidos e

administradas.

2.1.1 Defini¢éo

Considera-se o surgimento do Estado por volta do inicio do século XV,
pelo qual ja suportava as caracteristicas necessarias para adquirir sua atual
definicdo. Consoante a isso, Evandro Martins (2005, p.23) ensina em sua obra, que
o Estado é uma abstracdo e teve sua ideia construida ao longo do tempo, de acordo
com o desenvolvimento social e do carater clinico da humanidade.

O conceito de Estado institui-se pela forma de organizacdo de um povo,
logo, € um conceito muito amplo podendo ser definido de acordo com o ponto de
vista em que é analisado.

Hely Lopes Meireles (2009, p.61) prescreve a esse respeito:

[...] Do ponto de vista sociologico, é corporagdo territorial dotada de um
poder de mando originario (Jellinek); sob o aspecto politico, € comunidade
de homens, fixada sobre um territério, com potestade superior de acado, de
mando e de coercdo (Malberg); sob o prisma constitucional, € pessoa
juridica territorial soberana (Biscaretti di Ruffia) [...]

Para Alexandre de Moraes (2008, p.3), o Estado € uma forma histérica de
organizacao juridica limitado a um determinado territério e com populacao definida e
dotado de um governo soberano, esclarecendo que este poder configura-se

supremo no plano interno e independente sob a 6tica do plano internacional.
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Ou seja, para poder definir Estado, € preciso, conhecer os trés elementos
fundamentais para a sua existéncia, séo eles: povo, territorio e governo/soberania.

Com efeito, Hely Lopes Meireles (2009, p. 61) ainda exemplifica tais
elementos considerando o povo como 0 componente humano representativo do
Estado, o territorio como a sua base fisica e o governo soberano como o elemento
que conduz do Estado, que detém e exerce o poder absoluto de autodeterminacéo e
de auto-organizacdo emanado do Povo.

Ja para a lei nacional, hoje, o conceito de Estado pode ser encontrado no
vigente Codigo Civil, que define: “Estado é pessoa juridica de Direito Publico
Interno”. (BRASIL, Cadigo Civil, 41, 1, 2002).

A propésito, esclarece Alexandre de Moraes (2008, p.3): “Nesse contexto
histdrico, o constitucionalismo escrito surge com o Estado, também com a funcéo de
racionalizacdo e humanizacao, trazendo consigo a necessidade da proclamacao de
declaracdes de direitos.”

Dessa forma, percebe-se que, com a evolucdo do Estado, o poder estatal
e a atividade por ele desenvolvida se ajustam a um conjunto de normas podendo
assim, exercer o seu comprometimento com a sociedade.

No pais, a Carta Constitucional de 1988, no artigo 1° aponta que a
Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltavel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, institui o Brasil em um Estado Democratico de
Direito. Ainda, prossegue em seu paragrafo unico, que todo poder exercido no Brasil,
por meio de representantes eleitos ou diretamente, emana do povo.

Sendo assim, o Estado de Direito brasileiro pode ser definido,
sinteticamente, como um Estado juridicamente organizado, no qual os mandatéarios
politicos (eleitos pelo povo) sdo submissos as suas préprias leis.

Para tanto, observam-se o0s ensinamentos de Regis Fernandes de
Oliveira (2010, p. 27):

[...] Ndo aceitamos que qualquer Estado seja de Direito sé pelo fato de ter
um conjunto de regras escritas. Ha que existir um minimo de vontade
popular, de garantias da liberdade e igualdade de direitos assegurados por
jurisdicdo independente, para que assim possa ser entendido. [...] Para que
exista o Estado de Direito, em seu aspecto de legitimidade, um juizo
estritamente valorativo, € fundamental que os direitos humanos sejam
assegurados e plenamente exercidos em democracia.
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Na mesma linha, Marcal Justen Filho (2009, p.10) acrescenta, que com a
consagracédo do Estado de Direito, a tendéncia dos critérios religiosos e carismaticos
foi desaparecendo como fundamento da legitimacdo do poder politico e,
consequentemente, surgiu o Estado de Direito em que prevalecem as leis, e ndo a
vontade do governante.

Nesse sentido, ainda Margal Justen Filho (2009 p. 14) destaca:

O Estado Democratico de Direito caracteriza-se ndo apenas pela
supremacia da Constituicdo, pela incidéncia do principio da legalidade e
pela universalidade da jurisdicdo, mas pelo respeito aos direitos
fundamentais e pela supremacia da soberania popular. Também envolve o
compromisso com a realizacdo da dignidade dos individuos, inclusive por

meio de uma atuacéo ativa e interventiva.

Nesse sentido, é importante, para o Estado, ter a sua atividade limitada
aos moldes fixados por uma lei suprema. Na Constituicdo da Republica,
estabelecida por assembleia livremente eleita, por meio da qual se, redigird o
restante do ordenamento juridico, ou seja, um conjunto de leis que irdo regular o

funcionamento de uma sociedade.

2.1.2 Funcgdes e poderes

O Estado tem por finalidade atender aos interesses da sociedade, na
busca, manifesta as suas vontades por meio de uma estrutura politica que exerce
seu papel amparado, constitucionalmente, pela ordem juridica.

Regis Fernandes de Oliveira (2008, p.95) leciona em sua obra:

O Estado deve cuidar das atividades rotuladas essenciais, que atendem a
interesses primarios da Administracdo Publica. A Constituicdo Federal
identifica aqueles fins a que o Estado deve curar. Dentre eles a educagéo, a
salide, a seguranca publica, a justica etc. O Estado nasce exatamente para
evitar os conflitos individuais e cuida daquilo que o importante para a
subsisténcia da sociedade. Ndo se efetua uma afericdo subjetiva, mas séo
0s interesses primarios estabelecidos em documento solene que é a
Constitui¢éo.

Nesse sentido, explica ainda Regis Fernandes de Oliveira (2008, p.27)
que, uma vez definida e outorgada a Constituicéo, séo estabelecidos os objetivos do

Estado. De um lado, o povo, titular essencial da soberania, e, de outro, os titulares
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do exercicio do poder formal, em seus trés 6rgados, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciério.

Esses poderes sdo essenciais para a estrutura de um Estado, de maneira
que, a cada um deles é atribuida uma funcdo, quais sejam. A atribuicdo do
Legislativo consiste na elaboragédo das leis, do Executivo é a conversao da lei em
ato concreto e a do Judiciario € a aplicagédo da lei. Conforme consta na Constituicao
Federal, artigo 2°, todos devem ser independentes e harmdnicos entre si.

Destaca-se as licdes de Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo (2010, p.
15), no inicio da histéria do constitucionalismo, pensou-se uma reparacdo mais
rigida entre os trés poderes, no entanto, esta ideia foi sendo substituida pela
proposta de uma maior interpenetracdo, coordenacao e harmonia entre eles. Assim,
cada Poder passou a exercer ndo so as funcdes proprias, como também, de maneira
acessoria, as funcbes desempenhadas por outros Poderes.

Evandro Martins (2005, p. 28) acrescenta mencionando essa forma de
organizacdo politica como o papel importante para impedir a concentracdo de
poderes nas maos de um mesmo governante, visando a garantia da harmonia e ao
equilibrio entre os poderes, preservando a liberdade e evitando assim, abusos
politicos.

A propésito, cabe salientar:

No mundo ocidental, a doutrina esmagadora aceita a tese da triparticdo das
funcdes estatais, desenvolvida no século XVIII, na Franga por Charles de
Secondat, chamando o Bardo de Montesquieu, com a publicacdo da obra
L'waprist des Lois, em 1748: “mas € uma experiéncia eterna que todo
homem que tem poder é levado a dele abusar; ele vai até onde encontra
limites; para que ndo se possa abusar do poder é necessario que, pela
disposigéo das coisas, o poder detenha o poder”.(MARTINS, 2005, p. 27)

Dessa feita, 0 Estado esta organizado em Poderes, independentes, mas
também harmdnicos entre si, do qual se evita a concentracdo do poder nas maos de
Unica pessoa ou 6rgao.

Portanto, o Estado, organizado com seus respectivos poderes, ao lado
dos direitos consagrados pela constituicdo, possui inUmeros deveres para com a
sociedade, mas para atendé-los, faz-se necessario que se tenha meios que
estruturem seu aparato burocratico, a respeito disso, Regis de Oliveira (2008, p.28)

ensina;
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Dai é permitido ao Estado lancar mao de seus instrumentos para alcancar
os particulares e deles haver o necessario para o abastecimento de seus
cofres. Como esclarece ATALIBA, “num primeiro momento, o Direito atribui
determinada importancia ao Poder Publico, importancia este pertencente a
uma pessoa privada. Num segundo momento, determina que esta ou outra
pessoa leve esta importancia e a entregue a um agente publico, com
destino aos cofres publicos”.

Por derradeiro, para manter uma estrutura governamental com todas as
atividades funcionais do Estado € imprescindivel uma organizacdo para administrar

a coisa publica, tema este que seré abortado no item seguinte.

2.2 ATIVIDADE FINANCEIRA

O entendimento de conceito, caracteristicas e finalidades da atividade
financeira é primordial para se conseguir explicar a existéncia da gestdo publica de

um Estado.

2.2.1 Conceito

A existéncia do Estado Democratico de Direito, como se pode perceber,
tem como objetivo a realizacdo das demandas da coletividade, porém, para cumprir
0 seu papel, o Estado tem um alto custo e necessita, consequentemente, de
recursos, meidante os quais desenvolve a sua atividade financeira.

A atividade financeira do Estado € definida por Celso Ribeiro Bastos (2002
p. 5) como aguela marcada ou pela realizacdo de uma receita ou pela administracéo
do produto arrecadado ou ainda, pela realizacdo de um dispéndio ou investimento.
Outrossim, esclarece-nos que: “os objetivos fundamentais da atividade financeira
sdo de proporcionar recursos econdmicos para 0 custeio da manutencdo e
funcionamento do Estado.”.

Ensina também Eduardo Jardim (2008 p. 44, 45) a respeito da atividade
financeira do Estado:

A busca de meios para a administracdo e a aplicacdo dos respectivos
recursos, se denomina atividade financeira do Estado. Para tanto, doutrina
estabeleceu dois periodos para o estudo da atividade financeira, o das
financas neutras, situados nos séculos XVIII e XIX, caracterizado pelo nao-
intervencionismo do Estado, a época do chamado Estado Liberal, e o das
financas funcionais, deflagrado a contar do final do século XIX, de cunho
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interventivo, onde a atividade financeira representa um instrumento de agéo
politica tendente a orientar e modelar a conjuntura econémica e social.

Aldemario Castro (2009, p.17) entende a atividade financeira de um
Estado como sendo “o conjunto de atos voltados para a obtengéo, gestdo e
aplicacao de recursos pecuniarios nos fins perseguidos pelo Poder Publico”.

Nessa esteira, Ricardo Torres (2001, p. 3, 4): “Todas essas acgdes do
Estado, por conseguinte, na vertente da receita, ou da despesa, direcionadas pelo
orgamento, constituem a atividade financeira”. Pontua que “A atividade financeira
envolve a constituicdo e a gestdo da Fazenda publica, isto €, os recursos e as
obrigacdes do Estado e a sua administragéo.”

Em outras palavras, o Estado brasileiro dispde de uma parcela de poder
para arrecadar receitas e, assim, geri-las, por meio de leis, com o fim de atender as

necessidades da sociedade.

2.2.2 Finalidades

Com o intuito de prestar os servigcos publicos a sociedade, a atividade
financeira tem como finalidade a obtencéo, a arrecadacdo e a administracdo de
receitas para lhe possibilitar o desempenho da sua prépria finalidade. E, pois, 0 meio
que o Estado disp8e para gerir os gastos vinculados a sociedade.

A atividade estatal, em uma concepc¢ao de Estado Democrético de Direito,
deve ser objeto de efetivo e permanente controle, possibilitando, assim, a verificagdo
de como estdo sendo aplicados os respectivos recursos publicos.

Cabe ressaltar que, consoante os ensinamentos de Aldemario Castro
(2009, p.17), as finalidades a serem atingidas pelo Poder Publico estdo
institucionalizadas por meio de diplomas legais ou instrumentos juridicos, como a lei
orcamentdaria, com a missado basica de determinar em quais atividades os recursos
publicos serdo aplicados a cada ano.

Nesse proposito, ensina Aliomar Baleeiro (2004, p.1), nos paises
democraticos ou que, embora imperfeitamente, procuram disciplinar-se pelo regime
democratico, a atividade financeira desdobra-se dentro de campo institucional
tracado pelo Direito Publico. O poder, no Estado de Direito, é autolimitado e exercita-

se dentro de principios que racionalizam sua acao soberana.
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Dessa forma, impede destacar que o poder dado ao Estado é
indispensavel no desempenho da atividade financeira, no entanto, esse poder é
restrito, sendo vinculado pela lei e controlado pelo Judiciario.

Logo, apos estabelecidas as normas e as maneiras para obtencdo das
receitas, o Estado passa a arrecada-las por meio de tributos, exploracdo do
patrimdnio publico, participagdes nos lucros e dividendos das empresas estatais,
empréstimos, entre outros.

Com esses recursos, explana Ricardo Lobos Torres (2006, p.1), que o
Estado suporta a despesa necessaria para a consecuc¢ao dos seus objetivos. Paga a
folha de vencimentos e salarios dos seus servidores civis e militares, contrata
servicos de terceiros, adquire no mercado os produtos que serdo empregados na
prestacdo de servi¢cos publicos ou na producédo de bens publicos.

Logo, conclui-se, quanto maior a gama de necessidades publicas, maior
sera a intensidade da atividade financeira administrada pelo Estado.

2.2.3 Caracteristicas

A atividade financeira do Estado possui determinadas caracteristicas, as
quais séo primordiais para sua consecucao.

Uma delas € a presenca constante de uma pessoa juridica de direito
pubico; ou seja, sempre havera a presenca de pelo menos um ente da Unido,
Estado, Municipio. Sendo assim, a relacdo financeira do Estado somente pode
ocorrer entre 6rgaos publicos ou entre estes e 6rgaos privados.

Outra caracteristica é a instrumentalidade da atividade financeira, como
conceitua Regis Fernandes de Oliveira (2008, p.95), o Estado ndo tem o objetivo de
enriquecer ou de aumentar o seu patrimdnio, mas atingir certos objetivos de indole
politica, econbmica ou administrativa. Por intermédio da gestdo direta e do
movimento do dinheiro publico, da atividade financeira constitui uma forma de
instrumento para atingir a sua finalidade Unica de prestagédo dos servigos publicos.

A atividade de conteudo econdmico também traz outra caracteristica,
contudo, observa-se que seria um equivoco reconhecer como sendo financeira toda
atividade econémica do Estado, mesmo que em muitos momentos o Estado venha a

interferir na economia. Portanto, € imprescindivel separar o Direito Econémico do

Direito Financeiro, pois, o primeiro tem por objeto o estudo do comportamento do
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Estado em relacdo a economia, enquanto o segundo disciplina a captagdo, a guarda
e o dispéndio dos recursos publicos. (BACHALERANDO, 2012).

Vale ressaltar outrossim, que a atividade de conteido econémico consiste
na geracao de bens ou servi¢cos; sempre se preocupando com o ingresso e a saida
de recursos.

Importante caracteristica diz respeito ao seu conteuddo monetario na
medida que se referem a obtencdo, a gestdo e ao gasto de recursos monetarios.
Dessa feita, ndo pertence ao campo da atividade financeira do Estado a captacdo de
qualquer outra coisa que nao seja dinheiro.

Por fim, a politica econémica € outra caracteristica relevante, visto que
nao se objetiva lucro. Portanto, para cumprir a tarefa de abastecimento dos cofres
publicos, o Estado nomeia a Administracdo Publica como meio exercer essa

atividade, assunto do qual sera tratado no préximo item.

2.3 ADMINISTRACAO PUBLICA

A Constituicdo Federal de 1988 reservou no Titulo Ill, um capitulo
especifico para a organizacdo da Administracdo Publica. Como vimos, a
Administracdo Publica é de fundamental importancia para o desenvolvimento do
Estado.

2.3.1 Conceito

Pode-se conceituar administracdo publica como sendo a maneira pela
qual o governo por intermédio de suas entidades,de seus 6rgaos e de seus agentes,
realiza os servicos do Estado, a qual a lei atribui o exercicio da funcdo exercida por
seus administradores.

Para melhor entendimento, Hely Lopes Meireles (2009, p.65) conceitua

Administracdo Publica:

Em sentido formal, € o conjunto de érgdos instituidos para a consecucédo
dos objetivos do Governo; em sentido material, € o0 conjunto das fungdes
necessarias aos servicos publicos em geral; em acepc¢ao operacional, é o
desempenho perene e sistematico legal e técnico, dos servigos préprios do
Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. Numa visao
global, a Administracdo é, pois, todo o aparelhamento do Estado
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preordenado a realizagdo de servicos, visando a satisfacdo das
necessidades coletivas.

Por sua vez, Marcal Justen Filho (2009, p. 165-166):

Utiliza-se, geralmente, a expressdo Administracdo Publica para fazer
referéncia ao conjunto de entes e organizacBes titulares da funcéo
administrativa. Mas a expressdo pode ser interpretada em diversos
sentidos. Numa acepcao subjetiva, Administracdo Publica é o conjunto de
pessoas, publicas e privadas, e de 6rgaos que exercitam atividade
administrativa. Em sentido objetivo, Administragdo Publica é o conjunto dos
bens e direitos necessarios ao desempenho da fungdo administrativa. Sob
um enfoque funcional, a Administracao Pulblica € uma espécie de atividade
caracterizada pela adocdo de providéncias de diversa natureza, visando a
satisfacdo imediata dos direitos fundamentais.

Nesse mesmo sentido, Maria Zanella Di Pietro (2011, p. 50) preconiza:

a) em sentido subjetivo, formal ou orgénico, ela designa os entes que
exercem a atividade administrativa; compreende pessoas juridicas,
orgaos e agentes publicos incumbidos de exercer uma das fungbes em
gue se triparte a atividade estatal: a funcao administrativa;

b)  em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza
da atividade exercida pelos referidos entes; nesse sentido, a Administracéo
publica é prépria funcéo administrativa que incumbe,
predominantemente, ao Poder Executivo.

s

Dessa maneira, € possivel concluir que a Administracdo Publica,
amparada pela lei, por meio de seus agentes publicos, desenvolve a atividade
concreta de satisfacdo imediata que objetiva atender os interesses da sociedade.
Assim, para a consecucdo das suas atribuicbes, a administracdo publica, mais
precisamente seus agentes publicos, possui determinados poderes e deveres,

matéria esta se abordara no préximo item.

2.3.2 Poderes e deveres da Administracdo Pablica

Preliminarmente, Marcelo Alexandrino e Vicente de Paulo (2010 p.219)
conceituam: “os poderes administrativos representam instrumentos que, utilizados
isolada ou conjuntamente, permitem a administragédo cumprir suas finalidades”.

Consoante a isso, convém esclarecer que o poder na Administracéo
Pulblica trata-se de poder-dever, isto €, 0 administrador publico estd sempre obrigado

a agir e os poderes sao irrenunciaveis.
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Nessas condi¢cdes, Hely Lopes Meireles (2008, p. 106) acrescenta:

[...] o poder de agir se converte no dever de agir. Assim, se no Direito
Privado o poder de agir € uma faculdade, no Direito Publico € uma
imposi¢do, um dever para 0 agente que o detém, pois ndo se admite a
omissado da autoridade diante de situacdes que exigem sua atuagdo. Eis por
que a Administrag@o responde civilmente pelas omissfes lesivas de seus

agentes.

Por sua vez, a lei confere a Administracdo Publica o poder e dever do
agente publico para a pratica de atos de sua competéncia, determinando os
elementos e 0s requisitos essenciais para a sua formalizacdo. Fora disso, ndo se
poderd saber o que é poder e 0 que é dever, pois, somente as normas poderéao
indicar para cada setor publico os poderes e deveres de quem os exerce.

Como mencionado anteriormente, o poder publico é investido de poderes
para desempenhar as suas funcdes, Hely Lopes Meireles (2008, p.107) acrescenta:
“‘esse poder é de ser usado normalmente, como atributo do cargo ou da fungéo, e
nao como privilégio da pessoa que o exerce”. Portanto, o agente publico ndo pode
usar da sua autoridade para atender os interesses de particulares, que se opde ao
interesse publico, somente quando estes interessarem a coletividade.

No mais, Marcal Justen Filho (2008 p.38) reitera sobre o assunto:

[...] No caso da funcédo administrativa, trata-se de promover a satisfagdo de
interesses pertinentes aos direitos fundamentais. Deve-se insistir na
concepcdo de que esses poderes juridicos sdo atribuidos ndo para a
satisfacdo dos interesses pessoais e egoisticos dos governantes.
Quando se fala de poder, é irrefragavel ndo mencionar os poderes
discricionario e vinculado, que nada mais é do que um atributo de outros poderes.
O Poder vinculado para Marcelo Alexandrino e Vicente de Paulo (2010,
p.219), é aquele de que dispde o administrador publico para a pratica de seus atos,
com o seu conteudo rigidamente estabelecido em lei.
Ja Hely Lopes Meireles (2010, p. 121) conceitua: “Poder vinculado ou
Regrado é aquele que o Direito Positivo — a lei — confere a Administracdo Publica
para a pratica de ato de sua competéncia, determinando os elementos e requisitos

necessarios a sua formagao”.
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Portanto, pode-se definir o Poder vinculado como aquele em que o
administrador fica inteiramente preso no que a lei estabelece, ndo existindo um
espaco para seu juizo de conveniéncia, oportunidade e conteudo.

Ja o Poder discricionario € o oposto do que preceitua o Poder vinculado,
sendo conceituado por Hely Lopes Meireles (2010, p. 123) conceitua: “Poder
discricionério é o que o Direito concede a Administracdo Publica de modo explicito
ou implicito, para a pratica de atos administrativos com liberdade na escolha de sua
conveniéncia, oportunidade e conteudo”.

O Poder discricionario, segundo Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo
(2010, p. 220) é aquele conferido & administracdo em que o agente dispés de uma
razoavel liberdade, podendo valorar a oportunidade e a conveniéncia para a pratica
de seus atos.

No Poder discricionéario, contudo, ha um juizo de valores, com liberdade
na escolha de sua conveniéncia, oportunidade e contetudo.

Logo, perante os poderes e os deveres da Administracao Publica, infere-
se, segundo Marcgal Justen Filho (2009 p.38), que “a fungdo administrativa envolve
nao apenas um conjunto de atribuicbes, mas um conjunto de atribuicbes que devem
ser obrigatoriamente exercitadas, em virtude de ser imperiosa a realizacdo dos
direitos fundamentais”.

Sendo assim, o poder-dever de agir do administrador publico no de
exercicio sua competéncia, € aquele em que o agente publico ndo pode dispor do
seu o dever de agir. Exemplo disso menciona-se o dever do agente publico em
prestar contas, ndo podendo abster-se desse ato, matéria da qual sera objeto de

estudo a segquir.

2.3.3 O dever de prestar contas

O controle da Administracdo Publica envolve o conjunto de atos
pertencentes a fiscalizacdo, a orientacdo e a revisdo da atuacdo administrativa
Todos aqueles que administram os bens e os interesses publicos tém o dever de
prestar contas, tendo em vista que se trata de uma gestao de interesse social.

A respeito disso, esclarece Hely Lopes Meireles (2010, p. 111):
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Se o administrar corresponde ao desempenho de um mandato de zelo e
conservagdo de bens e interesses de outrem, manifesto é que quem o
exerce devera contas a proprietario. No caso o administrador do publico,
esse dever ainda mais se alteia, porque a gestdo se refere aos bens e
interesses da coletividade e assume o carater de um mumus publico, isto &,
de um encargo para com a comunidade.

O dever prestar contas, no ambito publico, se refere-se a todos os atos de
governo e da administracdo, sendo um dever inerente ao exercicio da funcao
publica. Perante a isso, o pardgrafo Unico do artigo 70 da Constituicdo Federal
explicita:

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que em nome

desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

Sendo assim, o dever de prestar contas mais se sobressai na gestao
financeira, a qual Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo (2010, p. 218) revelam: “é tao
abrangente e inafastavel que a ele estédo sujeitos, inclusive, particulares aos quais de
algum modo sejam entregues recursos publicos de qualquer espécie, para gestdo ou
aplicagao.”.

Para ilustrar essas consideracbes, Hely Lopes Meireles (2010, p. 111)
aponta que a Constituicdo Federal, garante a obtencédo de certiddes das reparticoes
publicas “para a defesa de direitos e esclarecimentos de situagdes” (art. 5°, XXXIV,
“b”), ao passo que as leis administrativas exigem a publicidade dos atos e dos
contratos da administracdo, ou seja, mostram que o administrador publico deve
contas de toda a sua atuacado aos administrados.

A prestacao de contas, segundo Hely Lopes Meireles (2010, p. 112) é feita
ao o6rgao legislativo de cada entidade estatal, mediante o Tribunal de Contas
competente, o qual auxilia o controle externo da administracao financeira.

No préximo capitulo sera estudado o orcamento publico, no qual se busca
o controle da administracdo publica e, para isto, serdo expostos acerca dos
principios e as leis orcamentarias, bem como a instituicho da Lei de

Responsabilidade Fiscal.
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3 ORCAMENTO PUBLICO

No presente capitulo, buscar-se-a abordar o instituto do orcamento
publico, mediante a apresentacdo de sua origem historica, seu conceito e sua
natureza juridica, além de pontuar os principios e as leis orcamentarias que o
compde, bem como das leis orcamentarias, viabilizando o planejamento e a
realizacdo da atividade financeira. A Lei de Responsabilidade Fiscal sera igualmente
objeto deste capitulo, sendo uma norma de fundamental importancia para a gestao

fiscal do pais.

3.1 EVOLUCAO HISTORICA

O orcamento publico passou por um longo percurso historico até chegar
na concepc¢ao dos dias de hoje.

Segundo Eduardo Jardim (2011, p.115), o orcamento teve origem por
volta do século Xlll, na Inglaterra, quando os senhores feudais pressionaram
politicamente o Rei Jodo Sem Terra para condicionar a cobranca de tributos ao
consentimento do Conselho do Reino. No ano de 1215, por meio do art. 12 da
Magna Carta, foi normatizada a exigéncia da autorizacdo pelo Conselho. Isto, no
entanto, ndo significou a nascenca do orcamento, mas aprimorou as relacdes entre o
Estado e o cidaddo em relacdo ao custeio das despesas governamentais, dando
margem ao aparecimento do orgamento atual.

Esse pensamento desenvolveu-se progressivamente no continente
europeu nos séculos seguintes, consoante ensina Eduardo Jardim (2011, p.116): “a
Inglaterra e a Franca, em especial, condicionaram a aprovacao do Parlamento ndo
s6 a instituicdo de tributos, mas também a fixacdo de despesas publicas, o que

culminou com o surgimento de controle dos recursos publicos.”.

Na revolucédo francesa de 1789, ainda segundo Eduardo Jardim (2011,
p.116), o orcamento surgiu com a aceitagdo dos Estados Gerais da convocagéo feita
por Luiz XVI com o intuito de obtencéo de arrecadagcao de novos impostos, oportu-
nidade em que Constituinte estabeleceu a necessidade de autorizacao pelo Poder

Legislativo.
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No Brasil registra-se o conflito metrépole-colénia devido a insatisfacao
com a cobranca de tributos. Explica Regis de Oliveira (2010, p. 346) que, em 1824, a
Constituicdo do Império chegou a mencionar acerca do orcamento. Mas, somente
em 1891, instituiu-se de forma clara o orcamento, por meio do art. 34 81°, que
estabelecia: “orgar a receita, fixar a despesa federal, anualmente e tomar as contas
da receita e despesa de casa exercicio financeiro”.

A Constituicdo de 1934, conforme Marcus Abraham (2010, p.210) separou
0 orcamento em uma sec¢ao especifica (Titulo I, Capitulo Il, Secédo VI), a de 1937
transformou em ato administrativo (artigos 67 a 72). Na Constituicdo de 1946,
renasce 0 orcamento, no Titulo |, Capitulo Il, Secdo VI, com a inovagdo da
competéncia do Congresso Nacional em votar no orcamento e o Presidente da
Republica em sancionar.

No periodo do regime militar, explana Marcus Abraham (2010, p. 210),
voltou-se a concentrar o orcamento no Poder Executivo, restringindo as
prerrogativas do Poder Legislativo. Além disso, com Decreto-lei n® 200/1967 foi
criado o Ministério do Planejamento e Coordenacdo Geral, com a competéncia para
elaborar a programacéo orcamentaria e a proposta orgcamentéaria anual.

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, relata Marcus Abraham
(2010, p. 210), ocorreram diversas mudancas no or¢gamento publico brasileiro, além
ter um capitulo préprio para as finangas publicas, contempla uma se¢do exclusiva
para o orcamento (art. 165 ao 169). Verificou-se a democratizacdo das politicas
publicas, especialmente pela criagdo de instrumentos normativos de planejamento
orcamentario integrados, constituidos pelas leis orcamentarias.

Por derradeiro, vale destacar a instituicdo da Lei de Responsabilidade
Fiscal em 4 de maio de 2000 (BRASIL, 2000), mediante a qual se estabeleceram as
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal,
garantindo maior controle, eficiéncia e transparéncia dos gastos publicos.

3.1.1 Conceito
O conceito de orcamento publico pode ser elaborado sob diversos pontos

de vista, porém, todos apresentam um aspecto em comum: a declaracdo prévia de

receita e despesa.
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A respeito, Aliomar Baleeiro (1984, p. 387) acrescenta conceituando o
orgamento publico:

O ato pelo qual o Poder legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por
certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento
dos servicos publicos e outros fins adotados pela politica econdmica ou
geral do pais, assim como a arrecadacao das receitas ja criadas em lei.

Nesse sentido, Kiyoshi Harada (2001, p. 71) assevera que 0 or¢camento
nao € apenas um documento contabil e administrativo para servir de amparo, mas
também, um importante instrumento do Estado para orientar sua atuacao sobre a
economia. Modernamente, o orcamento publico deve levar em conta os interesses
da sociedade. Por essa razdo, sempre reflete um plano de acdo governamental,
representando a vontade popular.

No mesmo prumo, Regis Fernandes de Oliveira (2010, p.347) disciplina:

Pode-se conceituar o orgamento como a lei periddica que contém previsao
de receitas e fixacdo de despesas, programando a vida econbmica e
financeira do Estado, de cumprimento obrigatério, vinculativa do
comportamento do agente publico.

A propésito, Evandro Guerra (2005, p. 39) entende: “O orgamento publico
€ um plano de trabalho governamental, expresso em termos monetarios, que
evidencia a politica econémico-financeira do governo, estimando receitas e fixando
as despesas, para um periodo de tempo determinado”.

Evandro Guerra (2005, p. 39) ainda acrescenta:

O orgamento é o elo que liga os sistemas de planejamento e financas, isto
€, 0s planos sd&o monetarizados em fungdo dos recursos financeiros
disponiveis, aliado a um sistema de quantificagcdo fisica para a mensuracao
das ac¢bes governamentais.

De modo semelhante, eis as palavras de Macus Abraham (2010, p. 213):

Conceitua-se orcamento publico como sendo o0 instrumento de
planejamento do Estado que permite estabelecer a previsdo das suas
receitas e a fixacdo das suas despesas para um determinado periodo de
tempo.

Em resumo, pode-se dizer que o orgamento publico € um documento do

Poder Executivo, aprovado pelo Poder Legislativo, que estima receitas e despesas
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para o periodo de um ano para todos os seus 6rgaos, discriminando o programa de
trabalho autorizado a ser realizado. Do ponto de vista politico, corresponde ao
contrato formulado anualmente entre governo, administracdo e sociedade sobre as
acOes a serem implementadas pelo Poder Publico (NIIMI, 2012).

Por fim, por meio do orcamento havera o planejamento das contas
publicas, realizado mediante das Leis Orcamentarias e disciplinado pela Lei de

Responsabilidade fiscal, matérias que serdo explanadas a seguir.

3.1.2 Natureza Juridica

A natureza juridica do orcamento publico é amplamente discutida e
divergente na doutrina, se € entendida como ato ou como lei.

Segundo a teoria do orcamento como ato administrativo liderada na
Alemanha por Lband, embora o orcamento se apresente formalmente como lei,
trata-se o0 seu teor de atos administrativos, pois nada mais € do que uma simples
autorizacdo do Parlamento de um plano de gestdo relativo as despesas (Guerra,
2005, p. 37).

Destarte, Evandro Guerra (2005, p. 37) pautado no jurista francés Gaston
Jéze, entende que o orcamento é ato-condi¢do e néo lei, isto é, implemento de uma
condicdo para a cobranca e para o dispéndio dos recursos publicos.

Em contrapartida, o orcamento também pode ser entendido pela corrente
doutrinaria como sendo lei em sentido formal (art. 62 §1°, “d” CRFB).

Segundo a analise do STF, o orcamento tem carater de Lei em Sentido
formal. Entende-se que a lei orcamentéaria ndo cria direitos de obtencdo da receita
prevista, nem impde obrigacbes da despesa fixada, mesmo havendo excecdes,
como no caso de despesas com saude, educacdo, que sdo constitucionalmente
obrigatérias.

A esse respeito, leciona Eduardo Jardim (2011 p. 111):

A bem pensar, o que idéntifica o orcamento ou qualquer outra realidade
juridica com a condicéo de lei é o regime juridico, e este, no preciso dizer de
Renato Alessi, consiste na producao de atos juridicos primarios, vale dizer,
tudo aquilo que inovar a ordem juridica em primeira mao lei sera,
independentemente de seu contetido ou do seu editor.
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Portanto, considerar o orgcamento como lei formal €& converter as
disposi¢cdes orcamentarias apenas em prever as receitas e autorizar os gastos, sem

ter a possibilidade de criar direitos subjetivos.

3.2 PRINCIPIOS ORCAMENTARIOS

Os principios juridicos sdo amplamente encontrados de forma explicita e
implicita no mundo juridico, servindo como um conjunto de padrdes de condutas a
serem seguidos.

Conforme Kiyoshi Harada (2001, p.77), os principios juridicos sdo normas
gue possuem alto grau de abstracdo, sdo mais do que meras regras juridicas,
carregam consigo valores fundamentais da sociedade, servindo como fontes
subsidiarias do Direito e como critérios de interpretacdo de normas e regras
juridicas.

Os principios orcamentarios sdo voltados exclusivamente a matéria
orcamentéria, com a funcdo de nortear a execuc¢do, a avaliacdo e o controle dos
orcamentos publicos, os quais se encontram implicitos ou expressos na propria
Constituicao Federal.

Diversos s&8o o0s principios orcamentarios, todavia, abordar-se-a,
brevemente, a seguir, aqueles aceitos pela maioria dos doutrinadores.

O principio da legalidade entende-se como aquele em que ninguém é
obrigado a fazer ou deixar de fazer sendo em virtude de lei. Em matéria
orcamentaria, esse principio significa perante Kiyoshi Harada (2001, p.81), “que a
Administracdo Publica subordina-se as prescrigdes legais”. Ou seja, o patrimdnio
publico pertence a coletividade e a ninguém e dado o direito de utiliza-lo livremente,
para tanto, a lei orcamentaria € o meio de orientacdo para a aplicacdo dos recursos
publicos. Dessa forma, os orcamentos s6 podem ser aprovados por lei formal,
ressalvados os créditos extraordinarios por medida proviséria em situactes
imprevisiveis e urgentes, conforme previsto nos artigos 5°, 37, 150 e 167, 83°, da
CRFB.

O principio da exclusividade assinala que a lei orcamentaria ndo podera
conter matéria diferente a previsdo das receitas e a fixagdo das despesas. Esse

principio esta consagrado na Constituicdo Federal pelo art. 165, 88° .
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Outro principio € o da unidade, que reza acerca da necessidade de todas
as despesas e as receitas reunidas em um s6 documento. Porém, Kiyoshi Harada
(2001, p.81) explica que, atualmente, esse principio ndo se preocupa mais com a
unidade documental, mas com a unidade de orientacdo politica, de modo que o0s
orcamentos devem estar estruturados de maneira uniforme, contendo harmonia e
compatibilidade entre as leis orcamentarias (artigos 165, 85° da CRFB).

Da analise do principio da universalidade, encontra-se a obrigatoriedade
de o orcamento conter todas as receitas e as despesas da Administracdo Publica,
isto €, deve conter todo o orcamento fiscal de todos os Poderes, 6rgdos, fundos,
entidades, da administracdo direta e indireta, de investimentos das empresas
estatais e da seguridade social. Esta previsto nos artigos 165, 85°, | da CRFB).

Diante do principio da anualidade ou periodicidade, afere-se o dever de o
orcamento ser elaborado no periodo de doze meses. Apesar de a Constituicao
Federal ndo esclarecer se o exercicio financeiro deve corresponder ao ano civil ou
ao ano-calendario, o exercicio financeiro corresponde do dia 1° de janeiro a 31 de
dezembro (artigo 165, 89°, |, CRFB).

O principio da ndo vinculagdo esta previsto no artigo 167, IV e IX da
Constituicdo Federal e prescreve a respeito de que o legislador ndo podera vincular
receitas de impostos a determinadas despesas, 6rgdos ou fundos, a fim de evitar
qgue as vinculagdes reduzam o grau de liberdade do planejamento. As excecles
estdo dispostas nos arts. 158, 159 e 212 da CF/88, quando as receitas de impostos
sdo vinculadas a despesas especificas e a aplicacdo de percentuais minimos de
receitas dos impostos.

O principio da programacédo dispde que todo orcamento deve incluir os
programas de trabalho do governo enfatizando as metas e 0s objetivos a serem
alcangados. Segundo, Evandro Guerra (2005, p. 59) “Os planos e programas
governamentais nacionais, regionais e setoriais de duragdo continuada devem estar
definidos no Plano Plurianual respectivo” ( artigos 48, Il e IV, a 65, §4°, CRFB).

Considerando que, contabilmente, o orcamento deve estar sempre
equilibrado, infere-se que o principio do equilibrio visa assegurar que havera
igualdade entre despesas e receitas. O legislador constituinte, de acordo com
Kiyoshi Harada (2001, p.79), aboliu a expressao desse principio, limitando-se a
recomenda-lo em outros dispositivos, como naqueles que fixam as despesas,

estabelecem mecanismos de controle das despesas, proibem abertura de créditos



28

suplementar, que impulsionam a acdo legislativa no sentido do equilibrio
orcamentario.

Por fim, o principio da transparéncia, implantado no artigo 165 83° da
CRFB, zela pela publicacdo e pela divulgacdo de forma clara e precisa,
possibilitando o controle social da Administracdo Publica. O gestor publico tem a
responsabilidade de criar mecanismos de incentivo de participacdo popular na
aprovacao das leis orcamentarias.

O principio da transparéncia esta inserido também na Lei de
Responsabilidade Fiscal 101/2000 em seus artigos 48, 48-A e 49 que apresenta
regras que visando dar maior transparéncia ao orgamento publico no Brasil. Assunto

esse que sera aprofundado posteriormente.

3.3 LEIS ORCAMENTARIAS

A Constituicdo Federal, em seu artigo 165, ao versar sobre planejamento
orcamentario, determina que o Congresso Nacional, por meio de leis de iniciativa do
Poder Executivo, estabeleca leis orcamentarias, quais sejam: o plano plurianual; as
diretrizes orgcamentarias e os orcamentos anuais (BRASIL, 1988).

3.3.1 Plano Plurianual - PPA

Nos termos do 8§1° do artigo 165, o plano plurianual contém as metas e os
objetivos gerais da Administracdo Publica Federal em longo prazo. Todo
investimento que tenha sua execucdo maior do que um ano deve estar no plano
plurianual (BRASIL, 1988).

Para Alexandre de Moraes (2008, p. 695), a lei que ir4 instituir o plano
plurianual, contera, de forma regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e as metas da
Administracdo Publica Federal para despesas de capital e outras delas decorrentes,
bem como para as de programas de duracdo continuada. Outrossim, servira como
modelo para outros programas nacionais, regionais, setoriais.

A esse respeito, comenta apropriadamente Kiyoshi Harada (2001, p. 86)
que um dos objetivos que compde a formulagdo da Politica Nacional € a imposigéo e
a elaboracdo de planos e programas nacionais, regionais e setoriais que

compreendam “um complexo geoeconémico e social, visando a seu
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desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais” (art. 43, CF). Dessa
forma, uma das fungbes do orcamento plurianual é exatamente a de reduzir as
desigualdades inter-regionais, segundo critério populacional (§ 7°, art. 165, CF).

Nessa esteira, Marcus Abraham (2010, p.239) completa:

O Plano Plurianual é responsavel pelo planejamento estratégico das acoes
estatais no longo prazo, influenciando a elaboracdo da lei de diretrizes
orgamentérias (planejamento operacional) e da lei orgamentaria anual
(execucao).

Em sintese, o plano plurianual define, em um periodo de quatro anos, as
orientagdes estratégicas do Governo Federal, como ndo ha recursos para se atingir
todas as metas, fixam-se as prioridades regionais e nacionais, sendo estas
determinantes para o desenvolvimento do setor publico e indicativas para o setor
privado.

Considerado como um instrumento de planejamento de longo prazo, o
Plano Plurianual (PPA) entra em vigor no segundo ano de mandato executivo. Logo,
todo investimento que tenha execug¢do maior do que um ano deve estar na PPA, sob

pena de responsabilidade fiscal do governante.

3.3.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias

Levando em conta os objetivos de metas do plano plurianual, a Lei de
Diretrizes Orcamentérias - LDO ira detalhar as prioridades de despesas para o
exercicio financeiro seguinte da Administracdo Federal. E considerado instrumento
de planejamento de curto prazo.

Estabelece o §2° do art. 165 da Constituicdo Federal que:

A lei de diretrizes orcamentarias compreenderd as metas e prioridade da
administracdo publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subsequente, orientara a elaboracao da lei orcamentéria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Ademais, a LDO tratara de alteracdes na cobranca dos tributos federais,
bem como determinara a politica de aplicacdo das agéncias oficiais de fomento,

como o0 Banco do Nordeste e o Banco da Amazo6nia.
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Para Kiyoshi Harada (2001, p. 87), a Lei de Diretrizes Orcamentérias deve
dispor sobre mudancas na legislagdo tributiria, sendo que, concernente ao
aumento ou a diminuicdo de arrecadacéao tributaria, que tera reflexos na previséo de
receitas a serem consignadas no orcamento anual.

Cabe destacar, ainda, que os trabalhos legislativos do primeiro semestre
nao podem se encerrar sem a aprovacao da LDO.

Em suma, conclui Evandro Guerra (2005, p. 44):

A LDO é um plano prévio, que ndo tem o condéo de revogar nem de retirar
a eficacia das leis, fundado em consideracdes econbmicas e sociais,
sinalizando na elaboracdo da proposta orcamentaria do Executivo, do

Legislativo do Judiciério, do Ministério Publico e do Tribunal de contas.

Nessa esteira, pode-se observar que enquanto o plano plurianual é
responsavel pelo de longo prazo, a Lei de Diretrizes Or¢camentarias apresente o
planejamento de curto prazo, influenciando de forma direta na lei orcamentaria

anual.

3.3.3 Lei Orcamentaria Anual

A lei orcamentaria anual prevé o orcamento fiscal referente aos trés
Poderes da Unido, fundos, 6rgdos e entidades da Administracdo Direta e Indireta,
fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, além do orcamento de
investimentos das empresas estatais, bem como o orcamento da seguridade social.

O 85° do art. 165 da Constituicdo Federal preconiza:

A lei orgamentaria anual compreendera: | - o orgamento fiscal referente aos
poderes da Unido, seus fundos, 6rgéos e entidades da administracéo direta
e indireta, inclusive fundag®es instituidas e mantidas pelo Poder Publico; Il -
o0 orcamento de investimento das empresas que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; Ill - 0
or¢camento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a
ela vinculados, da administrac@o direta ou indireta, bem como os fundos e
fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Nesse aspecto, Marcus Abraham (2010, p. 242) explica: “Trata-se de uma
lei anual, cujo projeto deve ser encaminhado ao Poder Legislativo até 31 de agosto
de cada ano, para viger no exercicio financeiro seguinte”. Ainda, este documento

contera todas as receitas publicas e a fixacdo de todas as despesas publicas, para
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os trés Poderes, seus 6rgaos, fundos, entidades, fundagdes, inclusive as despesas
da divida publica, mobiliaria ou contratual, assim como as receitas que as atenderéo.

Com efeito, pode-se afirmar que a LOA estima as receitas e fixa as
despesas de cada ano, reunindo trés orcamentos: o fiscal, com os gastos dos
orgdos e entidades dos trés Poderes; o da seguridade social, que inclui agbes das
areas de saude, previdéncia e assisténcia social; e o de investimentos das empresas

estatais.

3.4 ALEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

O inciso Il do §9° do artigo 165 da Carta Magna prevé: “cabe a Lei
Complementar estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da
administracdo direta e indireta, bem como condicdes para a instituicdo e
funcionamentos de fundos”. Assim, a partir da aplicacao do texto constitucional, em 4
de maio de 2000, foi constituida a Lei Complementar n. 101/2000, conhecida como
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Cabe destacar que, apesar de a nomenclatura “Lei de Responsabilidade
Fiscal’ trazer a ideia de que a lei versa acerca da arrecadacado de tributos
(responsabilidade do fisco), a vontade do legislador era se referir a responsabilidade
na gestao fiscal (geréncia financeira e patrimonial das entidades publicas nos trés
niveis de governo).

Prova disso encontra-se no artigo primeiro da aludida lei: “Art. 1° Esta Lei
complementar estabelece normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal, com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da
Constituicao.”(grifou-se).

Ainda, no seu paragrafo primeiro, define o que se entende por
responsabilidade na gestao fiscal:

§ 1%A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas
de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢cdes no que tange a renlncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operacdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao de
garantia e inscricdo em Restos a Pagar.
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Pode-se afirmar que o objetivo central da lei é instituir normas de financas
publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal designando-o, assim,
como o principal instrumento regulador das contas publicas no Brasil, além de
estabelecer metas, limites e condi¢cdes para gestdo das receitas e das despesas e
obrigar os governantes a assumirem compromissos com a arrecadacdo e gastos
publicos. (FORTALEZA, 2012)

Para tanto, Evandro Guerra (2005, p.220) menciona a Lei de
Responsabilidade como sendo a busca de um sistema que permite ao Estado
manter a situacdo de equilibrio entre receita e despesa, com a intencao de proibir
que os entes da federacdo gastem mais do que arrecadam, elencando rigidos limites
para os gastos publicos.

Ademais, para alcancar tais objetivos, a Lei de Responsabilidade Fiscal,
ao fixar regras de gestao fiscal, baseia-se pelos principios do planejamento, do
equilibrio, da transparéncia, da responsabilidade e do controle: (DISTRITO
FEDERAL, 2012).

O planejamento, segundo Evando Guerra (2005, p. 224), é o alicerce de
todo o processo da gestdo fiscal, uma vez que, mediante a criacdo das leis
orcamentérias (PPA, LDO e LOA), sera programada toda a execucdo orcamentaria
e, assim, poder-se-a conferir o cumprimento dos objetivos propostos e a adaptacéo
das acdes governamentais ao que foi anteriormente planejado.

Destarte, as acdes praticadas pelos agentes publicos devem ser
planejadas, agindo com prevencdo, de forma que sejam evidenciados 0s meios
necessarios ao alcance dos objetivos desejados. O planejamento pode ser
demonstrado a partir de diversos dispositivos da LRF, como: inovacfes na Lei de
Diretrizes Orcamentarias e Leis Orcamentéarias anuais (arts. 4° e 5°) e programacéao
financeira (art. 8°).

O equilibrio das contas, conforme Marcus Abraham (2010, p. 284),
representa “‘uma relacdo balanceada entre meios e fins”. Isto é, uma gestao
equilibrada que se consiga identificar 0s recursos necesséarios a realizacdo dos
gastos.

Em entidades publicas, prescreve Flavio da Cruz (2011, p. 8), nédo basta
apenas conter as despesas dentro dos limites daquilo que se arrecada, 0s
governantes devem assumir uma postura de forma que atendam as necessidades

sociais e mais importantes, como na saude, na educagao, na seguranga.
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A respeito da transparéncia Marcus Abraham (2010, p. 283) disserta: “A
Lei de Responsabilidade Fiscal destina-se a promover 0 acesso e a participagéo da
sociedade em todos os fatores relacionados com a arrecadacdo financeira e a
realizacaéo das despesas publicas”.

O mesmo autor ainda acrescenta:

Basicamente, podemos destacar 0s seguintes mecanismos se transparéncia
contidos na lei: a) incentivo A participagdo popular na discussdo e na
elaboracdo das pecgas orcamentarias, inclusive com a realizacdo de
audiéncias publicas; b) ampla divulgagéo por diversos mecanismos, até por
meios eletronicos, dos relatérios, pareceres e demais documentos da
gestdo fiscal; c) disponibilidade e publicidade das contas dos
administradores durante todo o exercicio; d) emisséo de diversos relatérios
periddicos de gestéo fiscal e de execugdo orcamentéria.

Desse modo, a transparéncia deve ser incentivada nas questbes
orcamentéria, pois, além de facilitar o acesso e dar ampla divulgacdo nos
documentos da gestdo fiscal, promove a participacdo da sociedade nos fatores
relacionados aos gastos publicos. A este assunto, no entanto, serd dado maior
enfoque posteriormente.

A responsabilizacdo dos agentes publicos deve ocorrer sempre quando
houver descumprimento das regras estabelecidas pela Lei de Responsabilidade
Fiscal. O artigo 73 diz respeito aos diplomas legais que determinaram as sancdes
elencadas nas leis penais, principalmente na Lei n.10.028/00, chamada de Lei de
Crimes Fiscais; no Cédigo Penal, no Decreto-lei n. 2.848; na Lei n. 1.079/50, no
Decreto-lei n® 201/67 e na Lei n°® 8.429/92, além das demais normas da legislacéo
pertinente.

O controle é amparado pela Constituicdo Federal no seu Titulo 1V,
Capitulo I, Secéo IX, ao passo que, na Lei de Responsabilidade Fiscal esta previsto
no Capitulo IX “DA TRANSPARENCIA, CONTROLE E FISCALIZACAO” no artigo 59,

assim vejamos:

Art. 59 O Poder Legislativo, diretamente ou com auxilio dos Tribunais de
Contas, e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério
Publico, fiscalizardo o cumprimento das normas desta Lei Complementar,
com énfase no que se refere a:

| - atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias;

Il - limites e condi¢des para realizacdo de operagdes de crédito e inscricao
em Restos a Pagar;

Il - medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal ao
respectivo limite, nos termos dos arts. 22 e 23;



34

IV - providéncias tomadas, conforme o disposto no art. 31, para reconducdo
dos montantes das dividas consolidada e mobiliaria aos respectivos limites;
V - destinacao de recursos obtidos com a alienacdo de ativos, tendo em
vista as restricdes constitucionais e as desta Lei Complementar;

VI - cumprimento do limite de gastos totais dos legislativos municipais,
guando houver [...] (BRASIL, 1988).

Para Evandro Guerra (2005, p. 224, 225):. “Controlar é fiscalizar para
decidir acerca da regularidade e legalidade do ato praticado”. Portanto, o controle
nada mais € do que a possibilidade de verificacdo, inspe¢do e exame na conduta
gerencial dos dinheiros publicos, a fim de que se garanta a atuacdo conforme os
modelos planejados. A propdsito, o tema controle sera tratado com maior
profundidade no capitulo a seguir.

Com a implementacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, a cobranca
fiscal perante os gerenciadores do dinheiro publico ocasionou uma gestéo fiscal
mais segura e responsavel.

Nessa diretriz, 0 Municipio de Fortaleza (FORTALEZA 2012), com a Lei

colocada em prética, prescreve:

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe para os municipios uma importante
contribuicdo para o ajuste fiscal, reforcando o seu potencial tributario,
fazendo com que os governantes desenvolvessem uma politica tributaria
responsével e, cobrando, efetivamente, todos os tributos que sdo de sua
competéncia.

Portanto, além de estabelecer uma nova postura na gestdo publica
brasileira, a Lei Complementar n. 101 trouxe racionalidade as financas publicas do
pais.

No capitulo seguinte, esclarecer-se-4 a respeito do controle e da
fiscalizacdo orcamentaria, distinguindo os tipos de controle, com destaque especial
ao controle social e ao principio da transparéncia que é o enfoque principal desta

monografia.
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4 CONTROLE E FISCALIZACAO DA EXECUCAO ORCAMENTARIA

O propésito deste capitulo é analisar o controle e a fiscalizacdo da
execucao or¢camentaria, mostrando quais sdo os modos existentes de fiscalizagéo,
seus niveis de controle, com destague no controle social e na aplicacdo do principio

da transparéncia.

4.1 ASPECTOS INTRODUTORIOS

A fiscalizacdo da execucdo orcamentaria, conforme ja mencionado
anteriormente, nada mais € do que uma forma de controlar, acompanhar e verificar,
o andamento da aplicacédo do dinheiro publico.

Isso porque, ensina Marcus Abraham (2010, p. 257), “a concretizagao da
programacao orcamentaria é feita mediante de atos da Administracdo Publica, que,
como quaisquer outros atos, estdo sujeitos a equivocos, inobservancia de suas
normas, desvios de conduta dos agentes e toda a sorte de irregularidades”.

Assim, a fiscalizacdo da execucdo orcamentaria, segundo Evandro
Guerra (2005, p. 90) € um poder-dever da Administracdo Publica, na medida em
qgue, ante determinacao legal, o setor publico esta destinado a fiscalizar esta sempre
obrigado a agir, ndo podendo este poder ser renunciado ou postergado, sob pena de
responsabilizacdo por omisséo do agente infrator.

Nesse sentido, a Secdo IX do Capitulo | do Titulo IV da Constituicao
Federal ¢ intitulada “Da fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria”, sendo que
um dos principais dispositivos € o artigo 70, que indica as modalidades e os

responsaveis pela fiscalizacdo orcamentaria do pais, sendao vejamos:

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvencgdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional,
mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.
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Na mesma linha, a Lei de Responsabilidade Fiscal, consoante visto,
também traz um conjunto de dispositivos sobre a fiscalizacdo e o controle
orcamentario (arts. 43 a 59).

Portanto, a execucdo do orcamento publico deve ser permanentemente
controlada, a respeito da fiscalizagdo direcionar-se, em principio, sobre os poderes
gue executam or¢camento, com enfoque especial para o Poder Executivo, observou-
se, porém, no art. 70 da Carta Constitucional, que todos aqueles que lidam com o

dinheiro publico devem se submeter a essa fiscalizacao.

4.2 MODALIDADES DE FISCALIZACAO QUANTO A ORIGEM (inglés, judiciario,

politico)

A fiscalizacdo da execucdo orcamentaria pode ser realizada de trés
modos, tendo por base os sistemas adotados:

O primeiro modo, conforme Emygdio (2003, p.108), consiste no o
parlamentar ou inglés, no qual o controle € exercido pelo Parlamento por intermédio
de um funcionério eleito pela Coroa (sendo demissivel apenas pelo Parlamento). Ao
final do exercicio fiscal, o funcionario envia a Camara dos Comuns, 6rgdo que
autoriza as despesas e receitas, para aprovacao ou rejeicdo. Esse sistema foi
adotado pelos Estados Unidos e se baseia no critério de amostragem, ou seja,
escolhe anualmente um setor da administracdo para ser objeto de um exame
profundo (pericia).

O modo judiciario, segundo Emygdio (2003, p.108), foi criado na Franca e
o controle e fiscalizacédo € o poder judiciario que exerce livre das influéncias politicas
dos poderes Executivo e Legislativo. Por meio deste, caso as contas sejam julgadas
irregulares por excesso de despesas ou insuficiéncia de recursos, porque se gastou
mais ou se arrecadou menos do que deveria, e 0 contador ndo consiga se eximir da
responsabilidade, podera ser compelido a pagar ao Estado o montante do débito.

Por ultimo, afirma Emygdio (2003, p.109), o modo adotado pela Italia, com
um controle excessivamente rigido ao exigir o registro a priori, além de conceder ao
Tribunal de Contas o poder de veto absoluto sobre os documentos que lhe séo
apresentados, julgando ndo s6 os pagadores, mas os ordenadores da despesa,

inclusive. No sistema adotado pela Bélgica, embora também exija o registro a priori
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para efetivacdo das despesas, concede ao Tribunal de Contas o poder apenas
relativo de veto. Outro tipo de fiscalizacdo orgamentaria era o sistema soviético, eis
gue o controle do orcamento era feito por um 6rgao do partido, denominado Rabkrin.

No Brasil, a Constituicdo Federal, além do controle exercido pelo Poder
Executivo, estende-se também aos Poderes Legislativo e Judiciario, de sorte que,
além de seu proprio controle interno, os trés poderes manterdo de forma integrada o
sistema de controle interno, o que resultara na existéncia de trés niveis de controle,

0S quais serao vistos a seguir.

4.3. CONTROLE INTERNO

O controle interno esta disposto na parte final do artigo 70 da Lei Maior,
preconizando que a fiscalizacio é exercida “pelo sistema de controle interno de cada

Poder”. Estabelece, ainda, o artigo 74:

Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

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

II- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto & eficicia e
eficiéncia, da gestdo orgamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

lll- exercer o controle das operacBes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres da Uni&o;

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

A proposito, urge acrescentar os ensinamentos de Evandro Guerra (2005,
p. 256), segundo o qual, os primeiros instrumentos de institucionalizagdo de controle
interno no pais foram criados somente a partir da década de sessenta, com 0
crescimento estrutural do Estado e 0 aumento das suas funcfes. Dessa forma, criou-
se a Lei n 4.320, de 17 de marco de 1964, a qual, por meio de seus artigos 75 a 80,
foi a pioneira ao introduzir as expressdes “controle externo e interno”, definindo as
respectivas atribuicoes.

Atualmente, conforme pontuado, o controle interno possui respaldo
constitucional, compreendendo a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria,
operacional e patrimonial, quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade,
levadas a efeito em toda a Administracao direta e indireta.
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Este tipo de controle decorre da pratica do préprio vinculo hierarquico que
impbe as autoridades superiores ao exercerem um controle sobre 0s seus
subalternos. Assim, pode-se dizer que qualquer controle efetivado pelo Executivo,
Legislativo ou Judiciario sobre seus servicos ou agentes é considerado interno.

Segundo Marcus Abraham (2012, p. 262), trata-se de um importante
instrumento de administracdo da atividade financeira do Estado, no qual ha uma
supervisao em relacdo aos seus agentes, instituicdes e érgaos.

Acrescenta ainda:

Este o controle interno é feito a partir da analise e conferéncia dos registros
contdbeis e financeiros, dos relatérios emitidos, dos documentos
comprobatorios dos atos realizados e das auditorias internas feitas pelos
orgaos da administracéo publica em relacdo aos seus préprios atos.

O controle interno, para o Tribunal de Contas do Ceara (CEARA, 2012),
tem com objetivo a autofiscalizagdo, ou seja, fiscalizar as atividades dos seus
agentes, fornecendo informac¢des a administracdo superior, a fim de que se garanta
a legalidade, a eficiéncia e a economicidade na aplicacdo dos recursos publicos.
Além disso, € um mecanismo importante para identificacdo de erros e fraudes,
preservando a integridade do patriménio publico.

De modo semelhante, Evandro Guerra (2005, p. 93) denomina o controle
interno também como autocontrole ou controle administrativo, mencionando o
principio da autotutela na verificagdo das metas anteriormente fixadas na lei
orcamentéria, bem como os principios da eficiéncia e da eficacia na gestdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial.

Em outras palavras, Evandro Guerra (2005, p. 274) ensina acerca do

controle interno:

Trata-se de um complexo de procedimentos administrativos,
constitucionalmente previsto, de natureza financeira, contabil e
orcamentéria, exercido por 6rgéo posicionado dentro da prépria estrutura da
Administracao, indissociavel deste, impondo ao gestor publico a necessaria
visualizagdo de todos seus atos administrativos com boa margem de
seguranca, de acordo com as peculiaridades de cada 6rgéo ou entidade,
com fincas na prevencao, identificacdo e rapida correcéo de irregularidades
ou ilegalidades capaz de garantir o cumprimento dos planos, metas e
orcamentos preconcebidos.
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Cumpre esclarecer que o controle interno previsto nos artigos 70 a 74 da
Constituicdo da Republica diz respeito ao controle interno da Unido, portanto, é
mantido, de forma integrada, pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

Nos casos das fundacbes, das autarquias, das empresas publicas, dos
institutos e dos os sistemas de controle interno sédo as corregedorias, como as do
Ministério Publico, das Policias Civil e Militar, do Poder Judiciario, as Auditorias e os
Conselhos Fiscais previstos em lei.

Quanto aos Estados e ao Distrito Federal, contardo estes entes com o
sistema de controle institucional interno na forma que a lei dispuser, atendidos os
principios da Constituicdo Federal.

A respeito dos Municipios a Constituicdo refere-se apenas ao sistema de
controle interno do Executivo municipal, as quais contardo apenas externamente
com o auxilio dos Tribunais ou dos Conselhos de Contas.

Com efeito, o controle interno, considerando os termos do art. 74 e o do
art.75, conforme Evandro Guerra (2005, p. 275), pode-se determinar seus principais

objetivos, quais sejam:

1. atuar de forma preventiva, detectando desvios, fraudes ou situacdes
antieconbmicas, abuso de poder dentre outras préticas ilicitas;

2. garantir a promogéao de operacdes econbmicas, eficientes e eficazes,
além da qualidade dos servicos prestados pelo 6rgao ou entidade, de
acordo com o interesse publico;

3. fiscalizar a obediéncia as leis, normas e principios norteadores da
Administracao;

4. garantir a aplicacdo do ativo e a legitimidade do passivo;

5. propiciar a criagdo de mecanismos asseguradores da exatiddo, da
confiabilidade, da integridade dos dados contabeis e dos relatérios
financeiros gerenciais.

Consoante a isso, o Supremo Tribunal Federal editou duas sumulas a

respeito do controle interno, a saber:

Sumula 346: “A Administragdo Publica pode declarar a nulidade de seus
préprios atos”

Sumula 473: “A Administragdo pode anular seus préprios atos quando
eivados de vicios ilegais, porque deles ndo se originam direitos, ou revoga-
los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao judicial”.

Em ultimas linhas, um efetivo controle interno da atividade administrativa

do Estado, com acompanhamento e monitoramento permanente da gestao
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administrativa para prever, corrigir e minimizar ilegalidades ou impropriedades, nos
atos praticados pelos agentes publicos, facilita e induz suas atividades para a
legitimidade, obtencdo de resultados concretos e anseios da sociedade. E mais,
combate o trafico de influéncias, o clientelismo politico, contribuindo de forma
decisiva com a participagéo popular e o controle social. (ALAGOAS, 2012)

O controle interno é, portanto, um sistema muito importante para a
transparéncia dos atos da administracdo publica, sobretudo, uma maneira de se
prevenir e/ou corrigir ilegalidades a fim de garantir o cumprimento do orcamento

publico.

4.4. CONTROLE EXTERNO

O controle externo esta previsto nos incisos | ao IX do artigo 71 da
Constituicdo Federal, o qual estabelece a sua competéncia, nos seguintes termos:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| — apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio, que devera ser elaborado em sessenta dias a
contar de seu recebimento;

lI- julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundacbes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder
publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico;

lll- apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as
fundagbes instituidas e mantidas pelo poder publico, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das
concessdes de aposentadorias, reformas e pensfes, ressalvadas as
melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV- realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contébil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciério, e
demais entidades referidas no inciso II;

V- fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do
tratado constitutivo;

VI- fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido,
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII- prestar as informac8es solicitadas pelo Congresso Nacional, por
gualgquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas comissdes, sobre
a fiscalizagéo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial e
sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;
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VIIl- aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominac¢des, multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX- assinar prazo para que o0 O6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X- sustar, se nao atendido, a execucdo do ato impugnado, comunicando a
decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI- representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos
apuorados.

8 1" No caso de contrato, o ato de sustacdo sera adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo, as
medidas cabiveis.

§ 2" Se 0 Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no prazo de noventa
dias, ndo efetivar as medidas previstas no paragrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito.

§ 3" As decisbes do Tribunal de que resulte imputacdo de débito ou multa
terdo eficacia de titulo executivo.

§ 4”0 Tribunal encaminhard ao Congresso Nacional, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades.

Cumpre destacar que a regra também ¢é aplicada aos Tribunais estatuais
e municipais, conforme previsto no art. 75 da Carta Magna, produzindo a aplicacdo
das normas contidas na Secdo IX,. E o teor do aludido dispositivo: “As normas
estabelecidas nesta Secéo aplicam-se, no que couber, a organizagcao, a Composi¢ao
e a fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem
como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios”.

A respeito do artigo 71, Evandro Guerra (2005, p. 111) menciona como
sendo merecedor de criticas o termo utilizado pelo legislador no que se refere a
natureza auxiliante do Tribunal de Contas. Assevera que este Tribunal ndo se
encontra em posicao inferior ao Poder Legislativo, mas sim ao lado deste, na
consecucao de suas missfes constitucionais. Infere-se, pois, que os Tribunais de
Contas brasileiros tém natureza de 6rgdos constitucionais autbnomos, exercendo
controle externo ao lado do Poder Legislativo.

Assim, no que tange a competéncia do controle externo, tem-se que a
fiscalizacdo dos Municipios deve ser exercida pelo Poder Legislativo, com o auxilio
do Tribunal de Contas. Os Estados terdo o seu controle externo realizado pelas
respectivas Assembleias Legislativas, com o auxilio dos Tribunais de Contas
correspondentes, na forma definida pelas Constituicdes Estaduais. Por fim, para a
Unido, o controle externo serd exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio do
Tribunal de Contas da Uniéo.

Importante que o Ministério Publico, a partir da Constituicdo de 1988,

ganhou amplas atribui¢cbes fiscalizatérias. Conforme leciona Vanderlei Siraque
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(2005, p. 98), foram-lhe delineadas fungdes institucionais de controlar externamente
a atividade policial, promover inquérito civil, penal e as a¢des penais e civis publicas,
zelar pelo efetivo respeito aos Poderes Publicos, promover a garantia dos servigos
publicos. O Ministério Publico €, portanto, um 6érgdo que realiza controle externo da
atividade administrativa do Estado.

Dessa forma, por meio das competéncias atribuidas aos determinados
entes, deduz-se que o controle externo € aquele realizado por 6rgao alheio aqueles
gue foram os agentes responsaveis pela emissao do ato a ser controlado.

De maneira mais clara, Hely Lopes (2002 p. 634), conceitua o controle
externo: “E o que se realiza por érgdo estranho & Administracéo responsavel pelo
ato controlado, como, p. ex., a apreciacao das contas por Executivo e do Judiciario
pelo Legislativo [...].”.

Na verdade, comenta Evandro Guerra (2005, p.93) que o controle externo
€ tdo s6 aquele exercido pelo Poder Legislativo e pelo Tribunal de Contas sobre a
Administracéo Publica Direta e Indireta dos demais Poderes.

No mais, expde Helio Mileski (2003, p. 142) o controle externo seria o
“contrasteamento externa corporis”, realizado pelo Poder ou 6rgdo diverso do
controlado, verificando se houve regularidade nos atos praticados, sempre
objetivando o interesse publico.

Deste modo, o controle externo, para Evandro Guerra (2005, p. 108) tem
por finalidade a concretizacdo de mecanismos que garantam a eficacia da gestéo
publica. Por essa razdo, deve ser fiscalizada, na gestdo dos interesses da
sociedade, por érgao fora de seu ambito, impondo atuacdo em conformidade com os
principios determinados pelo ordenamento juridico.

Logo, no momento em que as autoridades competentes ante denuncia,
representacdo ou noticia de eventual irregularidade, ndo poderdo deixar de fazer a
fiscalizagdo, uma vez que tém o poder-dever de zelar pelo patriménio publico.

Finalmente, € por meio desse sistema de controle externo que se
consegue, de certa forma, controlar a execugédo da lei, tornando-a mais segura e

eficaz.

4.5. CONTROLE SOCIAL
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O controle social esta inserido no artigo 74, § 2° da Constituicdo Federal,

elencando a parte legitima para exercer o controle social, que reza:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

[...] § 2" Qualquer cidad&o, partido politico, associacdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido. [...].

A proposito, ensina Eduardo Jardim (2008 p.88):

A Carta de 1988 ampliou o controle do orgamento ao permitir que qualquer
cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato possa, na forma da lei,
denunciar irregularidades perante o Tribunal de Contas competente.

Entédo, pode-se dizer que o controle social é aquele exercido por alguém
diferente do agente publico no exercicio da funcdo ou érgdo do Estado.

A esse respeito, esclarece o jurista Vanderlei Siraque (2005, p.99), o
controle social é aquele realizado por um particular, por pessoas estranhas ao
Estado, individualmente, em grupo ou por meio de entidades juridicamente
constituidas, caso este em que, pelo menos uma parte de seus membros deve ser
eleita pela sociedade. Tem-se como exemplo as entidades de carater privado,
organiza¢gfes ndo governamentais constituidas ha mais de um ano, desde que tal
finalidade conste de seus estatutos sociais.

De transcendente importancia é também o artigo 1°, paragrafo Unico da
Carta Magna, além de varios outros dispositivos, inclusive o preambulo, os quais
remetem ao conceito de democracia e de dignidade da pessoa humana, estimulado
pela participacao popular.

Embora o jurista Vanderlei Siraque (2005, p.100) alerte acerca da
diferenca entre a participacdo popular, com a intencéo de colaborar para a formacao
das normas juridicas estatais, a finalidade do controle social é aproveitar as regras
previamente elaboradas para submeter o Estado a uma posicdo de subordinagéo
perante o cidad&o controlador de seus atos.

Findas tais consideragdes, Vanderlei Siraque (2005, p. 103) conceitua a

expressao controle social:

E o ato realizado individual ou coletivamente pelos membros da sociedade,
por meio de entidades juridicamente organizadas ou ndo, através de
diversos instrumentos juridicos colocados a disposicdo da cidadania para
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fiscalizar, vigiar, velar, examina, inquirir e colher informacdes a respeito de
algo.

O controle social, portanto, “rata-se de importante mecanismo de
prevencdo da corrupgéo e de fortalecimento da cidadania” (CONTROLADORIA DE
ALAGOAS, 2012), que esta assegurado constitucionalmente e amparado pela Lei de
Responsabilidade Fiscal, realizado pelos proprios cidadaos, legitimos do eréario, na
fiscalizagcdo, no monitoramento e no controle da Administracado Publica.

Enquanto nos controles internos e externos, os agentes publicos tém o
poder e o dever legal de fiscalizar, sob pena de responsabilidade criminal, Vanderlei
Siraque (2005, p. 105) explica que, no controle social o cidaddo n&o possui
nenhuma obrigagéo legal, mas tem a faculdade garantida pela Constituicdo de
adentrar na intimidade da Administracdo Publica para fiscaliza-l, e submeté-la a
soberania popular.

A evolucao do controle social, com fulcro nas licbes de Evandro Guerra
(2005, p. 94), ocorreu, primeiramente, na Europa e na América do Norte, no periodo
pdés guerra, mediante 0s movimentos populares para que 0S governos
reconhecessem os direitos sociais da classe proletaria. Apés, surgiram os sindicatos,
associacfes, organizacdes ndo governamentais, buscando uma atuacédo paralela
aos parlamentos.

No Brasil, aponta Evandro Guerra (2005, p. 94), desde a Constituicdo de
1934, o cidaddo conta com a acdo popular, na atual, prevé o controle social em
diversos dispositivos, propiciando uma ampla e efetiva participacdo da sociedade no
acompanhamento das acdes governamentais e das atividades administrativas do
Estado. A Lei de Responsabilidade Fiscal, retratado anteriormente, também trouxe
diversas formas de exercicio do controle social, destacando-se o relatorio resumido
da execucao orcamentéria, o relatério de gestao fiscal, 0 acesso a sociedade por via
informatizada, as audiéncias publicas.

Dessa feita, percebe-se que o objetivo de todas essas ferramentas
juridicas é para que o povo, no exercicio do controle social, fiscalize, investigue,
acompanhe a execugcdo de tudo aquilo que foi decidido pelos gestores da
Administracdo Publica.

A proposito, Vanderlei Siraque (2005, p. 105) considera o controle social,
mesmo classificado na categoria dos direitos e garantias individuais, como um ato

gue nao visa atender somente ao interesse individual das pessoas, mas também ao
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interesse publico, ao bem comum, ao interesse da sociedade, da coletividade, da
cidadania e das préprias finalidades do Estado.
O jurista Wallace Junior (2004, p. 1) comenta a respeito de uma

Administracdo Publica mais aberta a informacao:

O perfil mais ativo, o resgate da cidadania, a insuficiéncia de processos
decisorios formas a necessidade de aproximagdo com a populagdo para
facilitar seu convencimento e sua adeséo, a exigéncia de correspondéncia
entre as demandas socais e as politicas publicas, o crescimento dos niveis
de controle estatal externo e de fiscalizacdo social e o aprimoramento de
seus meios [...], sdo fatores significativos na compreenséo da Administracao
Publica no Estado Democrético de Direito.

Contudo, a importancia do controle social é inquestionavel, na medida em
que torna uma Administracdo Publica mais preocupada com a legitimidade e,
portanto, proxima e responsavel com a sociedade.

Entretanto, apesar de a Constituicdo Federal disponibilizar instrumentos
juridicos necesséarios para os cidadaos controlarem a funcdo administrativa do
Estado, denota-se que “ndo existe o desenvolvimento de politicas publicas
educacionais no sentido de formar uma cultura fiscal”, menciona (Guerra 2005,
p.94).

Além do mais, € de transcendente importancia a concretizacdo dos
demais controles existentes (interno e externo) para a formacgédo do controle social,

consoante comentarios de Evandro Guerra (2005, p. 300):

Trata-se de uma condicdo sine qua non o fortalecimento da instituicdo do
Tribunal de Contas, mediante divulgacdo de seus trabalhos e a capacitacéo
constante de seu corpo técnico, elevando o nivel de seus servicos, capaz,
assim de ser amplamente reconhecido e levar a consequente e necessaria
participacdo popular. Quer dizer, a partir do momento em que o cidad&o
conhecer e confiar nos 6rgdos de controle, e conscientizar-se da
importancia “dono do dinheiro”, teremos a efetivagdo dos sistemas de

controle.

Portanto, para que o controle social atinja seu objetivo maior, qual seja a
fiscalizacdo das contas publicas pelos cidadaos brasileiros, € preciso que o Estado,
“crie programas voltados a formagdo do cidaddo consciente de seu papel na
sociedade” Evandro Guerra (2005, p.95), bem como realize a fiscalizagdo por meio

de seus préprios controles, permitindo aos cidaddos que passem a entender, a
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acreditar e, principalmente, a se interessar de forma permanente na administragéo

dos recursos publicos.

4.5.1. Aplicacao do Principio da Transparéncia

O controle social da Administracdo Publica, como relatado anteriormente,
€ 0 meio que o cidaddo dispde para fiscalizar o0 emprego dos gastos publicos.
Todavia, para que se consiga tomar conhecimento de todas as etapas de aplicacéo
desses recursos, o0s atos e as leis devem ser publicados de forma clara e precisa, de
modo que venha a possibilitar o exercicio do controle social. Isto nada mais € do que
a aplicacao do principio da transparéncia.

O referente principio esta elencado no artigo 165, 83° da Constituicdo
Federal, de cujo teor depreende-se: “Art. 165 [...] § 3° O Poder Executivo publicard,
até trinta dias ap6s o encerramento de cada bimestre, relatério resumido da
execugao orgamentaria.”.

Estd presente também no capitulo IX “DA TRANSPARENCIA,
CONTROLE E FISCALIZACAO, sec¢éo |, Da Transparéncia da Gest&o Fiscal”, nos
artigos 48, 48-A e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal, dos quais se infere-se:

Art. 48 Sao instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico:
os planos, orcamentos e leis de diretrizes orgcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execuc¢éo
Orcamentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante

| — incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentérias e orgamentos;

Il — liberac&o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informag6es pormenorizadas sobre a execucdo orcamentéaria
e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico;

Il — adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e controle,
gue atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder
Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A.

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art.
48, os entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso a informacdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no
decorrer da execucéo da despesa, no momento de sua realizacdo, com a
disponibilizacdo minima dos dados referentes ao nimero do correspondente
processo, ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou
juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento
licitatério realizado;



47

Il — quanto a receita: o langcamento e o recebimento de toda a receita das
unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

Art. 49 As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no
Orgédo técnico responsavel pela sua elaboracao, para consulta e apreciacédo
pelos cidadaos e instituicdes da sociedade.

Paragrafo Unico. A prestacdo de contas da Unido contera demonstrativos do
Tesouro Nacional e das agéncias financeiras oficiais de fomento, incluido o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social, especificando os
empréstimos e financiamentos concedidos com recursos oriundos dos
orcamentos fiscal e da seguridade social e, no caso das agéncias
financeiras, avaliacdo circunstanciada do impacto fiscal de suas atividades
no exercicio.

Percebe-se, portanto, que a aplicacdo do principio da transparéncia no
controle e fiscalizacdo da execucado orcamentaria “é considerado um dos alicerces
basicos do Estado Democratico de Direito e da moderna Administracdo Publica pelo
acesso a informacado e pela participacao na gestdo da coisa publica”, descreve
Wallace Junior (2004, p. 17).

A esse respeito, Evandro Guerra (2005, p. 59) expde:

Pela inteligncia do principio da transparéncia, o povo, verdadeiro
proprietario dos recursos orcamentarios, deve tomar conhecimento de todas
as etapas que antecedem a aplicacdo desses recursos.

A norma decorre do principio republicano, tendo como instrumentos o
orgamento participativo, o relatorio resumido da execug¢do orgamentaria e 0
relatério da gestao fiscal.

Nesse diapasdo, Wallace Junior (2004, p. 3) demonstra que a
transparéncia administrativa € a dinamica do uso e do exercicio de poder das
relacdes entre a Administracdo Publica e seus administrados. Preconiza que € uma
atividade mais sintonizada com o carater publico, conectada ao dever da boa
administracdo a partir de comportamentos ndo mais circunscritos ao limite da
legalidade, mas conformados a padrdes éticos e eficientes.

Cabe ressaltar, igualmente, acerca da diferenca entre o principio da
transparéncia e o principio da publicidade. No que tange deste ultimo, Vanderlei
Siraque (2005, p. 62) descreve: “O principio da publicidade demonstra que nao pode
existir segredo na Administragdo Publica, a ndo ser em relagdo as informacdes que
coloquem risco a seguranca do Estado e da sociedade [...]". No entanto, a
transparéncia € muito mais ampla, na medida em que o gestor publico passa ter a
responsabilidade de criar meios de incentivo do acesso popular as informacdes das

contas publicas.
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O principio da transparéncia também é um mecanismo que possibilita o
direito de acesso a informagéo, direito este elencado no inciso XXXIII do artigo 5°, no
inciso 1l do § 3° do artigo 37 e no § 2°do artigo 216 da Constituicdo Federal.

De transcendente importancia o acesso a informacéo foi acrescentado no
artigo 19 da Declaragéo Universal de Direitos Humanos, afirmando a aplicagdo do

principio da transparéncia, do qual dispde:

Todo o individuo tem direito a liberdade de opinido e de expresséo, este
direito implica a liberdade de manter as suas prOprias opinides sem
interferéncia e de procurar, receber e difundir informacbes e ideias por
gualguer meio de expressédo independentemente das fronteiras.

Nesse contexto, colaborando com a transparéncia administrativa, foi
instituida, recentemente, no Brasil, a Lei Federal n. 12.527, conhecida como a Lei de
Acesso as Informagbes Publicas, de 18 de novembro de 2011, com objetivo de
regulamentar o direito ao acesso as informacdes publicas.

Nota-se que a instituicdo dessa lei possui a funcéo essencial de garantir a
aplicacao do principio da transparéncia e assim revela: “Sua sang¢ao representa mais
um importante passo para a consolidagcdo do regime democratico brasileiro e para o
fortalecimento das politicas de transparéncia publica”. (CONTROLADORIA DA
UNIAO, 2012)

No site da controladoria geral da Unido (CONTROLADORIA DA UNIAO,
2012), verificou-se que, com o advento da nova lei, a preocupagcdo agora € de
garantir a sua eficacia, “enfrentando questdes de natureza cultural, técnica,
tecnolégica e de carater administrativo para a operacionalizacdo do sistema de
acesso as informagbes publicas.”. Da mesma forma estabelece que “um ponto
fundamental nesse processo serd a capacitacdo dos servidores, dado que sua
atuacao sera fundamental para o sucesso dessa implementagéo.”.

Ainda em relacéo a aplicacdo do principio da transparéncia, nos dias 18 a
20 de maio de 2012, ocorreu em Brasilia, a 12 Conferéncia Nacional sobre
Transparéncia e Controle Social, o Consocial.

Segundo o site dessa conferéncia (CONSOCIAL, 2012), “a proposta é de
promover a transparéncia publica e de estimular a participacdo da sociedade no
acompanhamento e controle da gestao publica”. O tema abordado foi “A Sociedade

no Acompanhamento e Controle da Gestdo Publica”, em que se discutiram os
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seguintes pontos: promoc¢ao da transparéncia publica e acesso a informacédo e
dados publicos; mecanismos de controle social, engajamento e capacitacdo da
sociedade para o controle da gestdo publica; atuacdo dos conselhos de politicas
publicas como instancias de controle; e diretrizes para a prevencdo e 0 combate a
corrupcgao.

Impende expor, ainda, as determinacdes trazidas pelo artigo 67 da Lei
Complementar 101/2000:

Art. 67. O acompanhamento e a avaliacdo, de forma permanente, da politica
e da operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de
gestéo fiscal, constituido por representantes de todos os Poderes e esferas
de Governo, do Ministério PUblico e de entidades técnicas representativas
da sociedade, visando a:

[..]

§ 2° lei dispora sobre a composicdo e a forma de funcionamento do
conselho. (grifei)

Diante de sua andlise, visualiza-se que se a composicdo e a forma de
funcionamento do conselho de gestao fiscal fossem regulamentados, como prevé o
82° do referido artigo, estaria consolidado na prética o principio da Transparéncia.

Logo, a aplicagédo do principio da transparéncia é indiscutivelmente muito
importante na administracéo publica do pais, pois, para Wallace Junior (2004, p. 29),
“Quanto maior o grau de transparéncia administrativa maior também sera o respeito
devotado pelos agentes publicos aos principios juridico-administrativos (moralidade,
legalidade, imparcialidade etc)’. Além do mais, o mesmo autor (2004, p. 31),
acrescenta: “A proporcdo que a transparéncia administrativa aumenta, ocasiona o
crescimento do controle, da fiscalizacdo, do conhecimento ao acesso, da
participacao e, inversamente, a reducao da opacidade da Administracdo Publica”.

Uma administracdo transparente, sem duvida, remete ao aperfeicoamento
da democracia, a concretizacdo da dignidade da pessoa humana, e o mais
importante, induz a populacdo a ter maior confiabilidade na Administracdo Publica,

gue passara a pagar os seus tributos de uma maneira mais consciente e motivada.
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5 CONCLUSAO

No deslindar da pesquisa em epigrafe objetivou-se demonstrar quais os
mecanismos colocados a disposicdo da sociedade brasileira para acompanhar e
fiscalizar a aplicacédo dos gastos publicos.

A insatisfagdo da sociedade brasileira com 0 mau emprego dos recursos
publicos combinado com a elevada carga tributaria é preocupante, e demonstra uma
populacao descrente com a Administracdo Publica de seu pais.

Ao discorrer acerca do Estado Democréatico de Direito e da atividade
financeira do Estado, apontando suas caracteristicas e as atividades a serem
desenvolvidas e executadas por meio da Administracdo Publica, observou-se a
necessidade de satisfazer os interesses da sociedade, devendo o Estado ser objeto
de efetivo e permanente controle.

Quanto ao estudo do orcamento publico, verificou-se a importancia do
planejamento para realizacdo da atividade financeira, que, com a instituicdo de
normas reguladoras na gestao fiscal, pretende-se garantir a aplicacdo dos recursos
publicos de acordo com o que ja estava previamente estabelecido em lei.

No ultimo capitulo, a partir da identificagdo das formas de controle e
fiscalizacdo da execucdo orcamentaria, com o0s respectivos fundamentos legais,
ficou constatado que o controle social € o instrumento colocado a disposicdo dos
cidaddos para controlar, acompanhar, verificar, o andamento da aplicacdo do
dinheiro publico.

A propdsito, para isso ocorrer, pelo qual se buscou demonstrar, os atos e
as leis devem ser publicados de forma clara e precisa, em outras palavras, aplicar do
principio da transparéncia, mecanismo este criado, também, com o fim de possibilitar
o direito de acesso a informacao.

A esse respeito, preocupou-se em revelar a instituicdo da Lei Federal n.
12.527, a Lei de Acesso as informacBes Publicas, de 18 de novembro de 2011, a
qual, objetiva regulamentar o direito ao acesso as informacdes publicas.

Constatou-se, mediante o site da Controladoria Geral da Unido que, com
0 advento da nova lei, a preocupacéo inicial € de garantir a sua eficacia, enfrentar
problemas que inviabilizam a operacionalizacdo do sistema de acesso as

informacdes publicas. Revelando-se como um ponto fundamental nesse processo a
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capacitacdo dos servidores, dado que a atuacdo desses serd essencial para o
sucesso dessa implementagéo.

Dessa feita, figura in0cua a criacdo de mecanismos que possibilitem a
fiscalizacdo, sem capacitar os profissionais envolvidos, ou ainda, sem divulgar,
incentivar e ensinar e a populacdo essa pratica.

Observou-se, porém, que o Estado vem tentando promover e estimular a
participacdo da sociedade na pratica do acompanhamento e fiscalizacdo da gestéao
publica, tendo em vista que, ainda neste ano, ocorreu, em Brasilia, a 12 Conferéncia
Nacional sobre Transparéncia e Controle Social, o Consocial, cujo tema abordado
foi: “A Sociedade no Acompanhamento e Controle da Gestao Publica”.

Diante da analise do artigo 67 da Lei Complementar 101/2000 percebeu-
se que, se a composicdo e a forma de funcionamento do conselho de gestéo fiscal
fossem regulamentadas, como prevé o §2° do referido artigo, estaria consolidado na
pratica o principio da Transparéncia.

Todavia, h4 muito que evoluir nesse sentido, ainda que o Estado
demonstre interesse em aplicar medidas para o crescimento das praticas sociais,
isto, porém, ocorre muito lentamente.

Assim sendo, a partir do momento em que o cidadao conscientizar-se da
importancia de sua participacdo na gestdo publica, passard a exercer o seu direito
de controle.

O controle social, por essa razdo, remete mais do que a fiscalizacao do
dinheiro publico. E uma ferramenta de inclusdo social, em prol de uma administrag&o
transparente, e, sem duvida, do aprimoramento da democracia.

Por derradeiro, para que a mais valiosa ferramenta de fiscalizacdo da
Administracdo Publica seja efetivada, torna-se indispensavel, além de criar
instrumentos normativos, capacitar os gestoes publicos, demonstrar aos cidadaos
brasileiros a importancia e o poder disponivel em suas maos de participar no

controle das contas publicas.
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