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RESUMO

A presente pesquisa trata-se de uma revisdo literaria explorando o papel da
Administracdo Publica e sua fungcdo essencial para a sociedade e, assim, buscou
destacar importancia e necessidade do devido controle nas finangas, embasada no
modelo do sistema orgamentario brasileiro vigente, analisando como a devida
fiscalizacdo pode contribuir para obtencdo de exceléncia nos resultados das metas
estabelecidas pelos gestores publicos. Tendo em vista que a administragdo publica é
o conjunto de érgaos, servicos e agentes do Estado que atua para satisfazer as
necessidades da coletividade como a saude, a seguranga, a educacao, a cultura,
dentre outras, e que no Brasil, 0 modelo do sistema orcamentario consta na Carta
Magna de 1988 em seu art. 165, incisos |, Il e Ill que atribui, respectivamente, trés
principais instrumentos: o Plano Plurianual — PPA, a Lei de Diretrizes Or¢gamentarias
— LDO e a Lei Orgamentaria Anual — LOA. Deste modo, o objetivo geral foi identificar
qual a importancia do controle dentro desse modelo de sistema or¢camentario, de
que forma a efetiva aplicabilidade do mesmo pode contribuir para o cumprimento das
metas estabelecidas no PPA e como objetivos especificos contemplou-se elucidar os
conceitos da administracdo publica e funcionalidade do sistema orgamentario
brasileiro. A pesquisa teve uma abordagem qualitativa, cujos objetos de investigacao
foram bibliograficos que permitiram evidenciar qual a importancia do controle no
modelo de sistema orcamentario brasileiro e para a sociedade e, sugeriu-se uma
ferramenta para promover o controle das metas executivas de maneira mais
sintética.

Palavras-chave: Administragdo Publica. Controle. Sistema Orgamentario.



ABSTRACT

The present research is a literary review exploring the role of Public Administration
and its essential function for society and so, throughout this study, it was sought to
highlight the importance and necessity of due control in finance, based on the model
of the current Brazilian budget system, analyzing how the due diligence can
contribute to achieving excellence in the results of the goals established by public
managers. Considering that the public administration is the set of organs, services
and agents of the State that acts to satisfy the needs of the collectivity such as
health, safety, education, culture, among others, and that in Brazil, the model of the
The budget system appears in the 1988 Constitution in its art. 165, subsections I, Il
and lll, respectively, which assigns three main instruments: the Pluriannual Plan
(PPA), the Budgetary Guidelines Law (LDO) and the Annual Budgetary Law (LOA).
So, the general objective was to identify the importance of control within this budget
system model, in what way the effective applicability of the same can contribute to
the achievement of the goals established in the PPA and as specific objectives, it
was contemplated to elucidate the concepts of the administration and functionality of
the Brazilian budget system. The research had a qualitative approach, whose objects
of investigation were bibliographical that allowed to highlight the importance of the
control in the model of Brazilian budget system and for the society and, it was
suggested a tool to promote the control of the executive goals in a more synthetic.

Keywords: Public Administration. Control. Budgetary System.
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1 INTRODUGCAO

A administracao publica é entendida como o conjunto de érgaos e
entidades responsaveis pelo atendimento das necessidades da sociedade em
determinado territério, no Brasil ela passou por alguns modelos administrativos
movidos pela constante busca e necessidade de acompanhar as evolugdes
econdmicas e sociais que ocorriam no mundo. Esses modelos sédo: o patrimonialista,
o burocratico e o gerencial. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado —
PDRAE evidencia a evolugao desses trés modelos:

“[...] partindo-se de uma perspectiva histérica verificamos que a
administragdo publica - cujos principios e caracteristicas ndo devem ser
confundidos com os da administracdo das empresas privadas - evoluiu
através de trés modelos basicos: a administracdo publica patrimonialista, a
burocratica e a gerencial. Estas trés formas se sucedem no tempo, sem

que, no entanto, qualquer uma delas seja inteiramente abandonada”. (1995,
pags. 14 e 15)

O primeiro modelo caracterizou-se pelo fato de nao haver uma distingéo
entre os bens publicos e privados, ou seja, o administrador se utilizava da coisa
publica para fins pessoais 0 que vai contra aos principios da administragdo moderna.
O alicerce desse sistema era a dominacao tradicional entre suditos e governantes
onde, segundo Weber (2014), os governantes dependiam da vontade dos suditos
para que fossem legitimados seus protetores do bem-estar e, assim, manter o
dominio sobre os mesmos. O que ocorria era que, ao invés de o Estado servir a
populagdo para satisfazer ou de dar condigcbes para que esta satisfaca suas
necessidades, agia como se fosse uma entidade que deveria ter suas necessidades
satisfeitas através do trabalho da populacao. Este modelo fazia com que o trabalho a
favor da sociedade ficasse em segundo plano, vigorando no Brasil desde o periodo
colonial até a década de 1930.

Com a finalidade de eliminar tais praticas do modelo de gestao
patrimonialista e com a chegada do capitalismo e da democracia, implantou-se em
1936, o modelo burocratico, adicionando a gestdo publica conceitos como
impessoalidade, formalismo e profissionalismo. Mas o excesso de formalismo e de
preocupacao por controles presentes neste modelo acabou tornando a

administracdo publica rigida e engessada.
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“o Estado volta-se para si mesmo, perdendo a no¢édo de sua missao basica,
que é servir a sociedade. A qualidade fundamental da administracédo publica
burocratica é a efetividade no controle dos abusos; seu defeito, a
ineficiéncia, a auto-referéncia, a incapacidade de voltar-se para o servico
aos cidadaos vistos como clientes” (PDRAE, 1995, p.15).

Ap6s a Segunda Guerra Mundial os paises iniciam uma busca pela
recuperagao econémica, politica e social, com isso o desenvolvimento tecnoldgico e
a globalizagdo pressionavam a administracdo publica a se tornar mais eficiente para
atender as necessidades da sociedade de maneira mais transparente. Dessa forma,
a administracao publica gerencial surge com a proposta de aumento da qualidade e
reducao dos custos e mudando o foco dos servicos para a populacao. A eficiéncia
passou a ser um dos principios da administragdo publica onde o foco de controle
passou a ser sobre os resultados alcancados. Logo, entende-se que a partir da
evolugdo da administragdo publica, no Brasil, foi possivel aproximar mais o dever de
administrar a coisa publica aos interesses da sociedade e, para isso, o controle
assume papel cada vez mais relevante dentro desse sistema, onde também, a
democracia ganha espac¢o em nossa sociedade, pois o controle dos atos publicos s6
interessa ao Estado democratico.

Através das reformas que ocorreram na administracdo publica ao longo
dos anos, torna-se notério o crescimento da importancia de controlar os atos
administrativos com a finalidade de assegurar que o Estado promova a satisfacao
das necessidades da sociedade. Segundo Hely Lopes Meirelles (2003, p. 636) o
controle “é a faculdade de vigilancia, orientacdo e corre¢cao que um Poder, érgao ou
autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”. Para que os atos publicos
sejam mais eficazes a Constituicdo de 1988 define um modelo para a gestdo do
orcamento brasileiro, um instrumento por meio do qual o governo estima as receitas
a serem arrecadadas e fixa os gastos que espera realizar durante determinado
exercicio e que trata do planejamento, tracando-se metas e objetivos que
determinado gestor publico deseja alcancar.

No entanto, ainda se vé diversas irregularidades e ilegalidades
constantemente cometidas na gestao publica, os interesses particulares sobrepbem-
se aos deveres do gestor a sociedade, essa descredibilidade do cenario politico e
social formado hoje no Brasil e a insatisfacdo ao que tange a aplicacdo de leis que
estabilizem o minimo de garantias sociais, haja vista, inUmeros casos de corrupgao

por parte de agentes publicos que afetam diretamente a vida de cada cidadao, esse
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cendario onde os administradores publicos tém cada vez menos comprometimento
com os servicos que devem prestar aos administrados, tém contribuido para que
ferramentas de controle da gestdo publica venham adquirindo cada vez mais
relevancia, tornando-se extremamente necessarias para o combate a corrupcao.

Todo esse cenario politico-social trouxe ao cidaddo a crescente
inquietude sobre a gestdo publica, fazendo com que o terreno de politicas de
controle seja explorado sucessivamente, levando os cidadados a reconhecerem que
0s agentes publicos devem ser responsabilizados pelos seus atos e prestar contas
sobre 0s mesmos a sociedade e as instituicbes especializadas. No entanto, o
cidaddo comum nado tem entendimento claro na leitura de resultados dos atuais
mecanismos de controle da administragdo publica, por serem, em sua grande
maioria, extensos e complexos, o que acaba desestimulando o controle social.
Nesse tocante, surge a problematizacdo de qual a importancia do controle na
Administracdo Publica para a sociedade, mais precisamente no atual modelo de
sistema orcamentario brasileiro?

A partir da citada problematizacdo iniciou-se uma investigacao
bibliografica com a finalidade de abordar o conceito de controle na Administracao
Publica e suas variagbes, como também, as ferramentas de controle social que séo
asseguradas por lei para que a transparéncia dos atos publicos seja garantida ao
cidadao. Por tanto, o objetivo geral desse trabalho foi analisar a importancia do
controle dentro do modelo do sistema orcamentario brasileiro e, assim, da gestao
publica e de que forma a falta do mesmo tem impacto sobre a sociedade, partindo
da premissa de que um Estado que prima pelo bem estar do seu cidadao,
baseando-se nos principios fundamentais assegurados em sua Constituicdo com
foco nos resultados e pelo desenvolvimento socioeconémico nacional, tem o dever
de controlar suas agoes.

Para desenvolver esta pesquisa levantou-se uma pesquisa bibliografica
com o objetivo de obter-se embasamento tedrico sobre o tema abordado, a fim de
criar vinculo entre o discurso e os documentos nao-cientificos para a posterior
reflexdo e sugestdo de uma ferramenta que simplifique o entendimento do cidadao
sobre o alcance das metas administrativas dos gestores publicos.

Deste modo, esse trabalho tera importancia de cunho social por trazer
contribuicbes reflexivas e de sugestdo de ferramenta que possam tornar

intelectualmente acessivel o controle dos resultados da Administracdo Publica, uma
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vez que, este deve ser norteado pela busca da solidez e da eficiéncia de suas
organizagbes, em prol da preservacao dos valores e principios estruturados pela
prépria Constituicdo Federal e cujo seu objetivo maior deve ser o interesse publico.

Este trabalho encontra-se dividido em cinco partes, onde a primeira se
trata da introducdo, a segunda encontra-se a fundamentagédo tedrica que buscou
apresentar os conceitos de administragéo publica, os seus principios e a forma como
a mesma se estrutura, de modo a evidenciar qual o objetivo de sua aplicabilidade e
a sua importancia tanto para o Estado como para o cidaddo. Apds elucidar a
importancia da administragédo publica, explanou-se como o sistema or¢camentéario
brasileiro esta dividido de forma que este possa garantir o planejamento e o controle
no exercicio da administracéao e, por fim, foi conceituado o controle, e sua aplicacao
dentro da administracdo publica de modo que o objetivo geral que é o entendimento
de sua importancia em todo o ordenamento do sistema orcamentario seja
alcancado. A terceira parte trouxe qual o processo metodolégico adotado na
construcao do trabalho, a quarta parte traz a reflexao e discussao dos resultados da
pesquisa e na ultima parte do trabalho foram feitas as consideragdes finais.

2 O PAPEL DA ADMINISTRAGAO PUBLICA NO BRASIL

Antes de embasarmos o papel da administracdo publica em relacdo ao
povo, entendamos o que é o Estado e quais os poderes que o compdem, na
definicdo que é oferecida pela doutrina constitucionalista, o Estado € a organizagao
juridicamente soberana de um povo em um determinado territério, chamando a si a
necessidade de estimular a satisfacdo das necessidades coletivas, devendo intervir
para promover a igualdade de condicbes e situacdes econdmico-sociais. Meirelles
(2002) contribui com a seguinte defini¢ao:

“O Estado é constituido de trés elementos originarios e indissociaveis: Povo,
territério e governo Soberano. Povo é o componente humano do Estado;
Territério, a sua base fisica; governo soberano, o elemento condutor do

Estado, que detém e exerce o poder absoluto de autodeterminagéo e auto-
organizacao” (MEIRELLES, 2002, p.59).

Sua atuacdo é de promover o bem estar social com uma sociedade livre
justa e solidaria, para tanto, ele é composto pela unido de trés poderes desprovidos
de hierarquia: Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como devem atuar de forma

independente e harménica entre si, conforme consta na Carta Magna de 1988 em
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seu artigo 2°: “sdo poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o
Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. O principal objetivo desses poderes € a
protecdo do cidaddo, além de buscar o aumento da eficiéncia das atividades
estatais.

2.1 A Triparticao dos Poderes da Uniao e suas Funcoes

Para assegurar o desempenho de suas atividades as atribuicdes de cada
um dos poderes estdo divididas da seguinte forma:

Legislativo: € o responsavel pela criacdo, aprovacao e rejeicao das leis do
pais dentro do ordenamento juridico brasileiro, sendo composto pelo Congresso
Nacional, ou seja, a Camara dos Deputados e o Senado Federal. Além desta funcao
tipica do legislativo, ele dispde também de fungdes atipicas ao seu poder, no ambito
executivo fazendo a execucdo de todo o regime dos recursos humanos das
assembleias e, no ambito jurisdicional, quando o Senado Federal julga possiveis
crimes de responsabilidade da Presidéncia da Republica.

Executivo: os 6rgdos que compéem o Poder Executivo sdo os
responsaveis pelo desenvolvimento da administragdo publica, é o poder que executa
a chefia governamental, a eles séo destinadas as fungdes de executar e gerir as leis,
sendo responsaveis pela administracdo e elaboracdo de politicas publicas,
estabelecendo estratégias que promovam o bem-estar social aos cidadaos, nas
esferas federal, estadual e municipal. Como funcao atipica no ambito legislativo, o
Presidente da Republica podera adotar medidas provisorias, com forca de lei,
conforme consta no artigo 62 da CF. Sendo vedada em algumas matérias:

“Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica
podera adotar medidas provisérias, com forca de lei, devendo submeté-las
de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edi¢cdo de medidas provisérias sobre matéria:

| - relativa a:

a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito
eleitoral;

b) direito penal, processual penal e processual civil;

c) organizagao do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a
garantia de seus membros;

d) planos plurianuais, diretrizes orgcamentarias, orcamento e créditos
adicionais e suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3%;

Il - que vise a deteng@o ou sequestro de bens, de poupanca popular ou

qualquer outro ativo financeiro;
Il - reservada a lei complementar;
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IV - j& disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e
pendente de sangao ou veto do Presidente da Republica” (BRASIL,1988).

O Poder Executivo é composto pelo Presidente da Republica, Ministérios,
Secretarias da Presidéncia, Orgdos da Administracdo Publica e os Conselhos de
Politicas Publicas, nos ambitos estaduais e municipais é composto pelo governador
e prefeito, e seus secretarios.

Judiciario: € o responsavel pelo cumprimento das leis, devendo julgar e
interpretar os atos administrativos em detrimento das leis da Constituicdo Federal e
das leis criadas pelo Legislativo. Ao Poder Judiciario cabe cuidar da administragao e
distribuicao da justica de forma independente, autbnoma e imparcial. Eugenio
RaulZaffaroni (1999), identifica trés fungcées do Poder Judicidario contemporaneo:
decidir os conflitos, controlar a constitucionalidade das leis e realizar seu
autogoverno.

Os 6rgaos que compdem o poder judiciario sdo: o Supremo Tribunal
Federal; o Conselho Nacional de Justica; o Superior Tribunal de Justica; os Tribunais
Regionais Federais e Juizes Federais; os Tribunais e Juizes do Trabalho; os
Tribunais e Juizes Eleitorais; os Tribunais e Juizes Militares; os Tribunais e Juizes
dos Estados e do Distrito Federal e Territérios. No poder judiciario também sao
identificadas fungdes atipicas, no ambito legislativo por meio da elaboracdo de
regimes internos e executivo quando administra questdes internas como seus bens,
servicos e servidores como folhas de pagamento, licengas, concessédo de férias,

dentre outros.

Quadro 1: Os trés Poderes e suas funcoes
PODERES FUNCAO TIPICA FUNCAO ATIPICA
Executiva: fazendo a

execugcdo de todo o regime
dos recursos humanos das

assembleias;

Legislativo  |Legislar: Criar e aprovar leis |Jurisdicional: quando o
Senado Federal julga
possiveis crimes de
responsabilidade da

Presidéncia da Republica
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Legislativa: o Presidente da
Executar: executa a chefia|Republica podera  adotar
governamental, a eles s&o|medidas provisorias, com
destinadas as funcbes de |forca de lei, conforme consta
executar e gerir as leis no artigo 62 da CF;

Executivo

Legislativa: realizando a
Julgar: realizar o | elaboragéo de regimes
cumprimento das leis, | internos;

devendo julgar e interpretar os | Executiva: quando administra
Judiciario  |atos  administrativos  em|questdes internas como seus
detrimento das leis da|bens, servicos e servidores
Constituicao Federal e das|como folhas de pagamento,
leis criadas pelo Legislativo.  |licencas, concessao de férias
etc.

Fonte: Elaborado pela Autora

A triparticaio dos poderes da Unido surgiu da necessidade de
descentralizar o poder que ficava concentrado nas maos de um pequeno grupo,
buscando a efetivacdo de uma igualdade de direitos e um Estado justo e
democratico, onde cada um dos poderes teriam autonomia para exercer o seu papel
e liberdade de fiscalizar os outros poderes conforme estabelecido na Constituicao,
uma vez que, a concentracdo do poder do Estado nas maos de um sé 6rgao ou
grupo dava margem ao desvio do objetivo final do mesmo, levando o detentor do
poder a sobrepor os interesses do povo por interesses individuais. Nessa linha de
pensamento John Locke (20083), observa que quem tem o poder de legislar nao
deveria ter também o poder de executar as leis “Nao convém que as mesmas
pessoas que detém o poder de legislar tenham também em suas méaos o poder de
executar as leis, pois elas poderiam se isentar da obediéncia as leis que fizeram, e
adequar a lei a sua vontade”.

A composicao dos poderes legislativos e executivo se da por meio da
votacao direta, garantindo aos cidadaos a escolha de quem os representara para a
composicao e execucao da administracdo publica capaz de melhor promover a
satisfacdo dos interesses publicos, os membros do poder judiciario sao definidos
através de indicagao pelo Presidente da Republica, devendo estes ter notavel saber
juridico e carreira juridica com reputacao ilibada e serem aprovados pela maioria

absoluta do senado para a posterior nomeacéo.



18

2.2 A Administracao Publica

A administragcdo publica é o conjunto de 6rgaos e entidades que,

mantidas com recursos publicos, desempenham atividades cujo objetivo é atender e

cumprir com as finalidades as quais a sociedade busca, ou seja, o bem-estar

comum, tais como salde, seguranga, habitacdo, lazer, cultura. Os 6rgaos da

administracdo publica tém como propdésito tornar os direitos fundamentais em algo

real e fatico em que a populagcédo possa usufruir. Trata-se, portanto, do conjunto de

orgaos e entes estatais que produzem servigos, bens e utilidades para a populagao.

Para José Afonso da Silva (2007), a Administragdo Publica pode ser entendida
como:

“(...) o conjunto de meios institucionais, financeiros e humanos

preordenados a execucdo das decisdes politicas. Essa é uma nocao

simples de Administracdo Publica que destaca, em primeiro lugar, que é

subordinada ao Poder politico; em segundo lugar, que é meio e, portanto,

algo de que serve para atingir fins definidos e, em terceiro lugar, denota os

seus dois aspectos: um conjunto de 6rgaos a servigo do Poder politico e as
operacgdes, as atividades administrativas” (SILVA, 2007, p.655).

Segundo o constitucionalista, a administracdo publica esta estritamente
dependiosa do poder politico, bem como essa devera atuar para alcangar objetivos
definidos, se dividindo em dois momentos, entre eles fatica atuagéo do poder politico
e suas atividades.

José dos Santos Carvalho Filho afirma que administrar € uma ag¢do em
que o objetivo € conduzir da melhor maneira para realizar determinada atividade,
conforme o autor, publico ndo se limita apenas as atividades estatais, mas
verificando uma abrangéncia generalizada da coletividade:

"o verbo administrar indica gerir, zelar, enfim uma acdo dindmica de
supervisdo. O adjetivo publico pode significar ndo sé algo ligado ao Poder
Publico, como também a coletividade ou ao publico em geral. O sentido
objetivo, pois, da expressdo, deve consistir na propria atividade

administrativa exercida pelo Estado por seus 6&rgdos e agentes,
caracterizando, enfim, a fungdo administrativa. (CARVALHO, 2006, p.9)"

No Estado Democratico de Direito, a funcdo administrativa é a atividade
desempenhada pelas pessoas estatais, sujeitas a controle jurisdicional, no fiel
cumprimento do dever de alcancar o interesse publico. Na mesma perspectiva,
Celso Antbnio Bandeira de Mello (2005, p.36) nos ensina que:
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"fungdo administrativa é a funcao que o Estado, ou quem |he faga as vezes,
exerce na intimidade de uma estrutura e regime hierarquico e que no
sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato de ser
desempenhada mediante comportamento infralegais ou, excepcionalmente,
infraconstitucionais submissos todos a controle de legalidade pelo Poder
Judiciario” (BANDEIRA, 2005, p.36).

Seu carater instrumental € que se trata de um meio para que o Estado
alcance seus objetivos, a administracdo no sentido publico deve servir ao Estado,
exercendo suas atividades sempre em detrimento da Lei e estando dividida em dois
grupos:

|. Administragcao Publica Direta

Corresponde aos 6rgaos que estdo diretamente ligados ao Poder
Executivo, ou seja, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e seus ministérios,
secretarias e departamentos. Esses 06rgdos se caracterizam por atender aos
interesses publicos primarios, objetivando atender aos interesses diretamente
ligados ao Estado tais como saude, previdéncia, educacdo, entre outros, que
correspondem as determinacdes do texto da Constituicao.

Il. Administracdo Publica Indireta

Sao entes personalizados que estdo vinculados aos Orgdaos da
administracao direta e que detém de autonomia administrativa e financeira. Sao eles:
Autarquias, Fundacdes Publicas, Empresas Publicas e Sociedade de Economia
Mista.

Ao longo de sua histéria, a administragdo publica, divide-se em trés
modelos: a administracdo publica patrimonial, a administracdo publica burocratica e
a administragéo publica gerencial.

Pode-se definir modelo de gestdo publica como sendo o conjunto de
métodos administrativos executados pela direcdo de uma organizagao para atingir
seus objetivos tracados. Assim, esses métodos administrativos tendem a se
modificar de acordo com cada organiza¢do, amarrado as metas e objetivos tragados.
Esses modelos sédo resultados de reformas que se deram em busca do
aperfeicoamento de cada um deles.

No Brasil, as reformas a administragcdo publica, tornaram-se necessarias
uma vez que, grandes crises defrontam-se a ela. A primeira reforma foi a
burocratica, em 1936. A segunda foi a de 1967 que surgiu como uma tentativa de
descentralizacdo e desburocratizagdo. Em 1997, o governo de Fernando Henrique
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Cardoso propbe a administragao publica gerencial através de uma nova reforma em
1995, devido a grande crise do Estado dos anos 80 e a globalizagdo da economia.

A administragdo burocratica é introduzida no Brasil com a finalidade de
evitar praticas de corrupgdo e nepotismo, mas esse modelo acabou engessando o
andamento dos processos, gerando inclusive, duvidas a respeito da legitimidade da
burocracia perante as demandas da cidadania. Para tanto, a administracdo gerencial
surge com uma proposta de aperfeicoamento da burocracia, corrigindo esses
sintomas emblematicos da mesma. O foco da administracao gerencial € o aumento
da qualidade dos servicos e a reducdo dos custos, propbe também o
desenvolvimento de uma cultura gerencial nas organizacdes, orientada para
resultados e 0 aumento da governanca do Estado, ou seja, da sua capacidade de
gerenciar com efetividade e eficiéncia. O cidadao passa de plateia/executores para
ator/parte do Estado.

Esse modelo de administragéo surgiu também em decorréncia do avango
tecnoldégico e de uma mudanca na organizagao politica que ocorria no mundo
caracterizando-se por alteracbes no controle do servico publico, nas relagdes
estabelecidas entre o poder publico e seus servidores e, modificando também, como
ja citado, o foco da administragédo, que passa a enfatizar a eficiéncia, a qualidade e a
efetiva concretizacdo do regime democratico, mediante a participagdo mais intensa
dos cidadaos. Dessa forma os avancgos obtidos na gestao da administracdo publica
por meio de reformas, aproximaram cada vez mais o papel da administracdo ao seu
cliente, que é o povo e, descentralizando, portanto, o poder em detrimento de um
pequeno grupo que facilitava o manuseio da maquina em favor de interesses
particulares, passando a proporcionar o maior controle dos atos administrativos e a
maior efetividade da administracdo como meio de o Estado oferecer direitos basicos

aos cidadaos conforme estabelecidos na Constitui¢éo.

Quadro 2: Evolucido dos Modelos de Administracdo Publica no Brasil

MODELO CARACTERISTICAS
- O Estado funciona como extenséo do poder
soberano

Patrimonial - Os direitos sao concedidos segundo critérios
pessoais

- Corrupgao e nepotismo
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- Surge como forma de combater a corrupgao e o
Burocratico nepotismo
- Foco interno: carreira, hierarquias funcionais

- Controle “a posteriori” dos resultados:
Eficiéncia, fazer mais com menos
Foco no cidadao

- Indutora do Controle Social:
Formatos organizacionais flexiveis e
horizontalizados

- Processo decisério descentralizado:
Proativa e Inovadora

Fonte: Elaborado pela Autora

Gerencial

2.3 Os Pilares da Administracao para Efetividade da Gestao

De acordo com o conceito classico inicialmente desenvolvido por Henry

Fayol, compete a gestdo atuar através de atividades de planejamento, organizacao,

lideranca e controle, para assim, atingir os objetivos organizacionais preé-

determinados. Administragéo representa governabilidade, gestdo de uma empresa

ou organizacao de forma que as atividades sejam administradas com planejamento,
organizacao, direcao e controle. Segundo Stoner (1999, p.4):

"A Administracdo é o processo de planejar, organizar, liderar e controlar os

esforcos realizados pelos membros da organizacdo e o uso de todos os

outros recursos organizacionais para alcancar os objetivos estabelecidos."
(STONER, 1999, p. 4).

Chiavenato (2000) parece caminhar na mesma direcdo do conceito
trazido por Stoner (1999) quando diz que a Administracdo é o processo de planejar,
organizar, dirigir e controlar o uso de recursos a fim de alcangar objetivos.

O planejamento consiste em definir objetivos para tracar metas, assim
identificando forgas, fraquezas, oportunidades e ameagas. Interpretam-se dados,
analisam-se recursos. O planejamento ocorre com base em muito estudo, muita
pesquisa, antes da implantagdo de qualquer coisa, ele pode durar meses ou até
anos. Stoner (1999, p.5) diz que:

"Planejar significa que os administradores pensam antecipadamente em
seus objetivos e agdes, e que seus atos sao baseados em algum método,
plano ou légica, e ndo em palpites. Sdo os planos que dao a organizagéo

seus objetivos e que definem o melhor procedimento para alcancga-
los."(STONER, 1999, p. 5).
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De forma semelhante, Chiavenato (2000, p.195) diz que:

"O Planejamento figura como a primeira fungdo administrativa, por ser
aquela que serve de base para as demais fungdes. O Planejamento é a
funcdo administrativa que determina antecipadamente os objetivos que
devem ser atingidos e como se deve fazer para alcanga-los.”

(CHIAVENATO, 2000, p. 195).

Trazendo esses conceitos sobre o0 planejamento como primeiro passo de

uma boa administracdo para o contexto publico, podemos arguir que o executivo,

detentor da fungdo de executor da administracdo publica, ao assumir um governo

deve estabelecer quais os objetivos de seu governo para o Estado, avaliando o

cenario em que se encontra para que possa definir onde se deseja chegar até o final

do mandato tendo sempre como foco os interesses da populagdo. Essa etapa se

estabelece na elaboracdo do plano de governo que deve ser apresentado pelo chefe

do executivo ao tomar posse do cargo, tanto na esfera federal, estadual e municipal,

esse documento deve conter os programas prioritarios a serem adotados, como

também, o projeto de lei de diretrizes orcamentarias e as propostas do orcamento.

Observa-se que todo esse planejamento visa garantia do alcance efetivo dos

programas elaborados por determinado governo.

Figura 1: Etapas do Planejamento

PLANEJAMENTO e Nova realidade}

¢ Problemas l

ONDE QUEREMOS

CHEGAR

® Programas e
acoes

ONDE ESTAMOS

Fonte: Elaborado pela Autora

O segundo ponto que o gestor deve estabelecer € o de organizar que

significa preparar os processos a fim de obter os resultados planejados. Segundo

Chiavenato (2000, p. 202) organizar consiste em:
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Determinar as atividades especificas necessarias ao alcance dos objetivos
planejados (especializagdo). 2. Agrupar as atividades em uma estrutura
l6gica (departamentalizagdo). 3. Designar as atividades as especificas
posicoes e pessoas (cargos e tarefas) (CHIAVENATO, 2000, p. 202).

Na administracdo publica a organizacao por parte do chefe do executivo
para que o mesmo obtenha sucesso naquilo que planejou para o seu governo pode
ser observada no processo de indicagdo dos ministros, onde cada um deles sera o
responsavel por criar estratégias e diretrizes na aplicagdo dos recursos publicos
como também sado os responsaveis pela coordenacao e supervisdo dos 6rgaos das
suas respectivas pastas. Por tanto, o chefe do executivo devera articular e organizar
a estrutura do seu governo indicando a determinados cargos quem ele entende que
contém atribuigbes compativeis com seu plano.

Para o autor, direcao refere-se ao procedimento de decisées necessarias,
para que os objetivos relacionados no planejamento continuem alinhados. Controle
por sua vez € a possibilidade de vislumbrar todo o processo de planejar, organizar e
direcionar, € liderar e discernir se o0 resultado almejado foi alcangado. Assim é
possivel recomecar um novo ciclo com mais planejamento e suas etapas
subsequentes.

Stoner (1999) divide a fungdo de controle em 4 elementos: “(1)
estabelecer padrdées de desempenho; (2) medir o desempenho atual; (3) comparar
esse desempenho com os padrdes estabelecidos; e (4) caso sejam detectados
desvios, executar agdes corretivas”. Sobre a finalidade do Controle, Stoner (1999,
p.7) diz que: “através da fungéo de controlar, o administrador mantém a organizacéo
no caminho escolhido”. De maneira semelhante, Chiavenato (2000) fala que a
finalidade do controle é assegurar que os resultados do que foi planejado,
organizado e dirigido se ajustem tanto quanto possivel aos objetivos previamente
estabelecidos.

O controle permite que seja medido o alcance do que foi planejado, ou
seja, a importancia do controle esta diretamente ligada em assegurar o cumprimento
do que foi planejado, permitindo que o gestor identifique possiveis erros ou desvios
para que sejam aplicadas as devidas providéncias de correcdo. Aplicado a
administragdo publica, o controle é fundamental para o combate as atividades que
envolvem corrupcdo atuando na fiscalizacdo de Orgdos e atos publicos, na
identificagdo de possiveis desvios de verbas, identificagdo de praticas de troca de
favor, como também, na avaliacdo e analise do cumprimento das metas
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estabelecidas por determinado governo, apresentando-se assim, como peca
fundamental do processo administrativo para a efetivacdo do objetivo maior da
administracdo publica para com a sociedade que € o de promover seguranga,
saude, educacao, seguranga, lazer, bem estar, etc.

Logo se identifica que, se aplicado todo o processo da administragéo
publica conforme consta na Constituicdo de 1988, acompanhando a evolugdo do
modelo de administracdo publica no Brasil que se modificou de modo a manter
maior foco no controle dos resultados e eficiéncia dos atos administrativos,
obedecendo aos processos de escolha de representantes do povo para administrar
as atividades publicas de modo a promover descentralizagdo do poder e, ao final de
todo esse processo, nao forem praticadas as atividades de controle, conclui-se que
todo o poder corre o risco de estar sendo posto sob o livre dominio de um s6 grupo,
0s governantes, e ndao de todo o povo, colocando também a prova o Estado de
Direito visto que a lei € o mecanismo de controle do poder.

Figura 2: Os Pilares que Sustentam a Administracao

PLANEJAR:

Objetivos e
Estratégias

/ N
..,' ‘:_\:}]
CONTROLAR: OGANIZAR:
i O que, Como
Monitoraro
fazere Quem
desempenho o
ara
N //

DIRIGIR:

Liderare Motivar

Fonte: Elaborado pela Autora
2.4 Principios da Administracao Publica
O artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece algumas normas

fundamentais a administracdo publica, essas normas sao os principios que servem

de alicerce para a pratica de atos administrativos que sdo: legalidade,
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impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Tais principios estao previstos
da seguinte maneira:
“Art. 37. A administracédo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos

principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.” (BRASIL, 1988)

Esses principios tém como finalidade dar unidade e coeréncia ao direito
administrativo, controlando as atividades administrativas de todos os entes que
integram a federacao brasileira (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios).

O principio da legalidade € um dos mais importantes para a administracao
publica, pois assegura que o administrador sé deve fazer aquilo que estiver
autorizado por lei. Este principio submete o Estado a lei, assim a administracao
publica s6 pode ser exercida na conformidade da lei. Trata-se, portanto, da garantia
mais importante do cidadao, protegendo-o de abusos dos agentes administrativos e
limitando o Poder do Estado em interferir na esfera das liberdades individuais, caso
0 agente se distancie dessa realidade respondera em julgo de acordo com seus
atos.

Na mesma linha de defesa atua o principio da impessoalidade que
impossibilita o administrador de fazer sua prépria promo¢do quanto ao seu cargo,
vez que, o mesmo atua em nome do interesse publico, este principio visa a
neutralidade e a objetividade das atividades administrativas no regime politico, que
tem como objetivo principal o interesse publico. Portanto o principio da
impessoalidade objetiva que o administrador nao utilize seu cargo publico de forma a
beneficiar-se em interesses individuais.

Desta maneira, o principio da moralidade significa que, o administrador
tem que ter um comportamento ético, juridico adequado. Este principio esta
associado a honestidade. Para Meirelles (2000, p. 84):

“E certo que a moralidade do ato administrativo juntamente a sua legalidade
e finalidade, além de sua adequagédo aos demais principios constituem

pressupostos de validade sem os quais toda atividade publica sera
ilegitima” (MEIRELES, 2000, p.84).

Nao obstante, o principio da publicidade defende que, os atos da
administragdo publica devem ser publicados oficialmente para que todo cidadao
tenha conhecimento e possa realizar o controle dos mesmos. Além disso, qualquer

cidadao pode se dirigir ao Poder Publico e requerer copias e certiddes de atos e
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contratos, a administracdo publica deve agir com a maior transparéncia possivel, a
fim de que os administrados tenham, a qualquer hora, conhecimento do que os
administradores estdo fazendo. Esse principio é, portanto, instrumento fundamental
para que o cidadao possa realizar o controle dos atos administrativos dos agentes
publicos, somando no combate a corrupcdo e desvio do foco do papel da
administragé@o publica.

E por fim, o principio da eficiéncia que permite que toda acgao
administrativa tem que ser de bom atendimento, rapidez, urbanidade, seguranca,
transparente, neutro e sem burocracia, sempre visando a qualidade. O contribuinte,
que paga a conta da Administragéo Publica, tem o direito de que essa administracao
seja eficiente, ou seja, tem o direito de exigir um retorno (seguranga, servicos

publicos, dentre outros) equivalente ao que pagou, sob a forma de tributos.
3 O PAPEL DO SISTEMA ORGCAMENTARIO BRASILEIRO

Para melhor entendimento acerca do sistema orcamentéario brasileiro, é
necessario que se entenda o orgamento publico. Segundo MOTA (2009, p.17):
“O orgamento publico, portanto, € um ato administrativo revestido de forga
legal que estabelece um conjunto de agdes a serem realizadas, durante um
periodo de tempo determinado, estimando o montante das fontes de
recursos a serem arrecadadas pelos 6rgaos e entidades publicas e fixando
0 montante dos recursos a serem aplicados pelos mesmos na consecugao
dos seus programas de trabalho, a fim de manter ou ampliar os servigos

publicos, bem como realizar obras que atendam as necessidades da
populagao.”

O orgamento das contas publicas encontra-se regido pela Lei 4.320 de 17
de marco de 1964 e pela Constituicao Federal de 1988, com finalidade principal de
gerenciamento e controle das receitas e despesas das contas publicas, conforme
dita seu artigo 1°: “Esta lei estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal [...]”

O planejamento, como ja citado neste trabalho, é essencial para a
garantia de entrega dos servicos adequados ao cliente, e 0 mesmo é necessario no
ambito dos servigos prestados no setor publico, sendo necessario para que o Estado
consiga suprir com os direitos basicos de cada cidaddo. Conforme consta no art. 6°

da CF de 1988:
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“Sao direitos sociais a educagao, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo.” (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 90, de
2015) (BRASIL, 1988).

E através do orcamento que o Governo estima a receita a arrecadar em
determinado exercicio financeiro e fixa as despesas a serem efetuadas com o
dinheiro, trata-se de uma peca de planejamento onde as politicas publicas sao
analisadas e ordenadas conforme sua prioridade para que passe a integrar o plano
de governo ndo ultrapassando os limites do montante que se estima arrecadar para
financiar os gastos. O processo de planejamento do gasto publico envolve trés
etapas que sao aprovadas em forma de lei fixadas na Constituicdo Federal que
compdem o sistema orgcamentario brasileiro: Lei do Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA).

3.1 Plano Plurianual — PPA

A primeira etapa de elaboracdo do planejamento do gasto publico é a
edicdo da Lei do Plano Plurianual, que de iniciativa do chefe do Executivo deve fixar
quais as diretrizes, objetivos e metas para o periodo de quatro anos conforme
dispde o § 1° do art. 165 do texto constitucional:

“A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as

despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos
programas de duracdo continuada” (BRASIL, 1988).

O projeto de lei do PPA deve ser enviado ao congresso até o dia 31 de
agosto do primeiro ano de mandato do chefe do executivo, 0 mesmo vale para a
esfera federal, estadual e municipal, dessa forma, ele comeca a ser executado no
segundo exercicio financeiro do referente mandato sendo encerrando no primeiro
exercicio financeiro do mandato seguinte.
Conforme estabelecido no § 1° do art. 165 da CF/1988 o PPA deve
estabelecer:
a) quais serdo as diretrizes que evidenciardo o caminho a ser seguido pelo
governo na gestao dos recursos dentro dos préximos quatro anos;
b) quais serdo os objetivos que 0 governo perseguira para que até o fim do
mandato a visédo estabelecida seja concretizada;
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c) devera apresentar também quais serdo as medidas que levardo ao alcance
dos objetivos;

d) quais programas serao prioritarios;

e) qual o publico alvo desses programas, entre outros pontos.

Dessa forma, documentando todo o planejamento do governo e
transformando-o em lei depois de aprovado pelo congresso, aumenta-se a
possibilidade ndo s6 do alcance dos resultados almejados, como também podera ser
instrumento de controle interno e externo na mensuragdao do cumprimento daquilo
que foi planejado a se fazer com o dinheiro publico.

Como exemplo deste planejamento ao analisar o PPA 2016-2019 do
estado do Maranhao, observa-se que o governo apresentou através de graficos e
tabelas alguns pontos relacionados a saude, educacao, saneamento, entre outros,
de modo a evidenciar qual a situagdo em que o estado se encontrava para assim
tracar quais seriam o0s objetivos prioritarios a serem adotados pelo governo.
Analisemos alguns dados retirados do referido PPA apresentando indicadores

relacionados ao saneamento basico do estado entre os anos de 2001 e 2013:

Figura 3: Percentual de domicilios com esgotamento sanitario, Brasil, Nordeste e
Maranhao — 2001 a 2013

e | 200 | 2002 [ 2003 | 2004 | 2005 [ 200 | 2007 | 2008 | 2000 [ 2014 | 2wz | 2013
Nao tinham

Brasi 7.8 8.8 8.0 5.7 5.4 48 45 3.4 3.6 3.0 2.8 2.4
Mordests 21,7 200 178 162 153 142 127 108 0,8 8,0 6,0 8.8
Maranhdo 440 430 381 3241 N8 34 285 217 185 185 17.8 185
Tinham Inadequado

Brasil 256 252 252 2586 252 M8 222 230 242 109 198 214
Mordests 352 3B8H 3IFH 3B3I 381 3IT2 22 342 ITOe 309 311 353
Maranhao 185 170 188 188 187 13B 178 171 215 285 318 282
Tinham Adequado

Brasil gy 681 6890 687 604 TO3I 733 TIAMN T22 VI2 T7A Ta2
Mordeste 431 430 <443 455 460 480 0551 55.0 523 611 620 581
Maranhio 374 400 433 480 405 530 527 611 589 520 508 523

Fonte: Plano Plurianual 2016-2019 SEPLAN - MA

Segundo os dados demonstrados na figura 3, o Maranhao com 52,3% dos
domicilios que tinham esgotamento sanitdrio adequado, em 2013, encontrava-se
abaixo da média do Nordeste (58,1) e do Brasil (76,2). Em relacdo aos domicilios

que nao tinham esgotamento sanitario adequado esse resultado € inverso, deixando
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o Maranhdo acima da média (18,5%) em relacao ao Nordeste (6,6%) e ao Brasil
(2,4%), observa-se que em nenhum dos aspectos analisados nessa tabela o estado

do Maranhéo se apresenta com bons resultados.

Figura 4: Percentual de domicilios com abastecimento de dgua da rede geral, Brasil,
Nordeste e Maranhao — 2001 a 2013

8

55

Abstecimento com Rede Geral [%)

2001 2002 2003 2003 2005 2006 2007 2003 2009 2011 Z012 2013

Anos

—cr— Nordeste  —s— Brasil —o— Maranh3e

Flonte: Plano Plurianual 2016-2019 SEPLAN - MA

No que se refere ao abastecimento de agua adequado, o PPA apresentou
através da tabela acima que o Maranho (68,4) registrou indices abaixo da média do
Nordeste (79,2) e do Brasil (85,0) entre os anos de 2001 e 2013. Esse tipo de
analise serve para que 0 governo mensure e planeje os programas que devera
adotar para reverter tais quadros, visto que o0 acesso ao saneamento reflete nos
indicadores de saude e de mortalidade infantil, por exemplo. Seguindo a anélise do
PPA do Maranhao elaborado pelo chefe do executivo para os anos de 2016-2019
este apresenta, dentre os programas relacionados para sua desenvoltura ao longo
do mandato, um programa cujo objetivo visa melhorar os indices sanitarios
mencionados anteriormente, logo se torna possivel evidenciar que a elaboragdo do
mesmo se da de forma estratégica e ordenada de modo a promover melhorias nos
servicos que sao direitos basicos dos cidadaos.

A demonstrar o empenho no que concerne o planejamento do citado
governo em relacionar estatisticas de um determinado grupo social a seus
programas com a finalidade de reverter positivamente seus resultados, segue na
figura 5 o Programa de Universalizacdo do Abastecimento de Agua e Esgotamento
Sanitario. Neste quadro o plano de governo detalha o programa, o tipo de programa,
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0 objetivo de programa, qual o publico alvo, qual o 6rgao responsavel e quanto esse

programa vai custar.

Figura 5: Programa de Universalizagdo do Abastecimento de Agua e Esgotamento
Sanitario

Programa 0552 - Universalizagdo do Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitério
Tipo Finalistico

Objetivo Ampliar a cobertura do abastecimento de agua e esgotamento sanitario
Publico Alvo Usudrios das areas urbanas dos municipios operados pela Caema

Orgdo Responsavel  Secretaria de Estado das Cidades e Desenvolvimento Urbano
Total do Programa RS 1.813.138.431,80

ACOES DO PROGRAMA

Tipo Orgdo Cddigo Titulo - Produto (Unidade de Medida) 2016 2017...
Regionalizag&o (Inicio - Término) Meta RS Meta RS

P CAEMA 17060000 Implantagdo de Sistema de Esgoto Sanitario 1 21.194.264,00 1 21.789.823,00
17060001 No Estado do Maranhdo 1 21.194.264,00 1 21.789.823,00

P CAEMA 17050000 Implantagdo de Sistemas de Abastecimento de Agua 1 100.000,00 1 102.810,00
17050001 No Estado do Maranhdo 1 100.000,00 1 102.810,00

A CAEMA 41600000 Produgdo Tratamento e Distribuigdo de Agua Potavel 549 108.035.442,00 566  111.071.239,00
41600001 No Estado do Maranhdo 549 108.035.442,00 566 111.071.239,00

A CAEMA 42000000 Coleta, tratamento e Destino Final de Esgoto Sanitario 549 6.000.000,00 566 6.168.600,00
42000001 No Estado do Maranhdo 549 6.000.000,00 566 6.168.600,00

A CAEMA 44500000 Gestdo do Programa 0 46.341.453,00 0 47.643.646,80
44500001 No Estado do Maranhdo 0 46.341.453,00 0 44.867.776,80

Fonte: Plano Plurianual 2016-2019 SEPLAN - MA

Esse modelo de planejamento dos atos administrativos publicos contribui
para que durante o governo seja feito o controle dos atos e no final de cada mandato
seja realizada a avaliacdo do governo, medindo o que foi realizado em relacdo ao
que foi planejado, vez que, o que for aprovado no PPA sempre estara nos limites do
que se prevé que seja arrecadado para custeio dos mesmos.

3.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO

Enquanto o PPA tem vigéncia de quatro anos, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias tém vigéncia de apenas um ano e esta estabelecida no § 2° do art.
165 do texto constitucional:

“‘compreendera as metas e prioridades da administragdo publica federal,
incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboracdo da lei orgamentaria anual, dispora sobre as

alteracdes da legislagéao tributaria e estabelecera a politica de aplicagéo das
agéncias financeiras de fomento” (BRASIL, 1988).

A LDO é subordinada ao PPA, devendo fixar os parametros para a
orientacdo do orcamento do exercicio seguinte de modo a estabelecer as metas e
prioridades sem contrariar os dispositivos contidos no PPA. Ela € a responsavel por
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antecipar as diretrizes e prioridades dos gatos publicos, orientando os parametros a

serem adotados para a elaboragdo do orgamento seguinte considerando alteragbes

tributarias e riscos que possam afetar as contas publicas, funcionando, portanto,

como um elo entre 0 PPA e a Lei Orcamentaria Anual — LOA. Entretanto, com a

aprovacao da Lei Complementar 101/2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),

a LDO ganhou novas atribui¢coes, conforme § 1° do artigo 4° da LRF:

“§ 10 Integrara o projeto de lei de diretrizes orcamentarias Anexo de Metas
Fiscais, em que serao estabelecidas metas anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas, despesas, resultados nominal e primario e
montante da divida publica, para o exercicio a que se referirem e para o0s
dois seguintes” (BRASIL, 2000).

Conforme estabelecido e especificado na referente Lei, a LDO de 2016 do

estado do Maranh&o apresentou o anexo de metas ficais da seguinte forma:

Figura 6: Anexos de Metas Fiscais do Estado do Maranh&o 2016

LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
ANEXO DE METAS FISCAIS

METAS ANUAIS
2016
AMF - Demonstrativo 1 (LRF, art. 4, § 1°) RS 1,00
2016 2017 2018
Valor Valor % PIB Valor Valor % PIB Valor Valor % PIB
ESPECIFICACAO Corrente Constante Corrente Constante Corrente Constante
(a/ PIB) x (b/ PIB) x (c/ PIB) x
(a) 100 (b) 100 (c) 100
Receita Total 14.794.447.462 | 14.647.866.047 22,93 [15.708.854.310| 15.553.180.559 | 23,39 |16.680.354.112| 16.515.061.300| 23,86
Receitas Primarias (1) 13.342.574.716 | 13.210.378.262 20,68 [14.113.129.199| 13.973.268.983 21,01 (15.027.382.488(14.878.469.684| 21,50
Despesa Total 14.794.447.462 | 14.647.866.047 22,93 [15.708.854.310| 15.553.180.559 23,39 |16.680.354.112|16.515.061.300| 23,86
Despesas Primarias (I1) 13.704.512.993 | 13.568.730.503 21,24 |14.332.844.189| 14.190.806.611 21,34 |15.138.814.840( 14.988.797.805| 21,65
Resultado Primario (1) - (1) | -361.938.277 | _358.352.240 -0,56 | -219.714.990 | -217.537.628 | -0,33 | -111.432.353 | -110.328.122 -0,16
Resultado Noinal 371.051.001 367.374.677 0,58 395.099 391.184.292 0,59 420.690.916 416.522.109 0,60
Divida Publica Consolidada | 6.239.543.351 | 6.177.722.786 9,67 6.639.349.366 | 6.573.553.835 9,89 7.064.773.418 | 6.994.765.536 10,11
Divida Consolidada Liquida | 5.616.572.340 | 5.560.924.090 8,70 6.011.672.046 | 5.952.096.757 8,95 6.432.362.962 | 6.368.621.907 9,20

Fonte: LDO MA 2016

O § 2% do mesmo artigo da LRF especifica ainda que a LDO devera

apresentar em seus anexos:

a) avaliacdo do cumprimento das metas relativas ao ano anterior;
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b) demonstrativo das metas anuais, instruido com memoria e metodologia de
calculo que justifiquem os resultados pretendidos, comparando-as com as
fixadas nos trés exercicios anteriores, e evidenciando a consisténcia delas com
as premissas e 0s objetivos da politica econémica nacional;

c) evolugdo do patrimdnio liquido, também nos Ultimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicagdo dos recursos obtidos com a alienacdo de
ativos;

d) avaliacdo da situacao financeira e atuarial (dos regimes geral de previdéncia
social e proprio dos servidores publicos e do Fundo de Amparo ao Trabalhador e
dos demais fundos publicos e programas estatais de natureza atuarial;

e) demonstrativo da estimativa e compensacdao da rendncia de receita e da

margem de expansao das despesas obrigatorias de carater continuado.

Figura 7: Avaliacao do Cumprimento das Metas Fiscais do Exercicio Anterior

MARANHAO
LEI DE DIRETRIZES ORCAMENTARIAS
ANEXO DE METAS FISCAIS
AVALIACAO DO CUMPRIMENTO DAS METAS FISCAIS DO EXERCICIO ANTERIOR

2016
AMF - Demonstrativo 2 (LRF, art. 4°, §2°, inciso I) R$ 1,00
Metas Previstas Metas Variagio
ESPECIFICACA0 2014 1:;163 R““;‘gf:s | o PIB alor %
@ ® -6 | G0
Receita Total 13.648.686.119 | 2258 | 13.626.197.288 22,35 (22.488.831) | (0.16)
Receitas Primarias (I) 12.507.790.918 | 20,70 | 12.340.039.106 2042 (167.7531.812) | (L34

Despesa Total 13.648.686.119 | 22,58 | 13.657.393.710 22,60 8.707.591 0.06
Despesas Primarias (II)

Resultade Primario (III) = (I-1I)

12.832.568.225 | 2123 | 12.778.718.805 | 21,14
(324.777.307) | (054)| (438.679.789)| (0,73)
655440303 | 1,08 | 1.753.1353880 2,00

(53.840.330) | (0.42)
(113.902.482) | 35,07
1.007.695.586 | 167.47
(532.526.368) | (8.81)
361.436.707 | 7.97

Resultado Nominal
Divida Piablica Consolidada 6.043234.062 | 10,00 5510707694 912

Divida Consolidada Liguida 4.535.632.725 750 4897069432 8,10
FONTE: Sistema SIAFEM, Unidade Responsiavel SEPLAN, Data da emiss3o 13/4/2015 e hora de emissio 14:14.

Fonte: LDO MA 2016

A LRF determina também que seja apresentado o Anexo de Riscos
Fiscais onde deverdo ser avaliados os passivos contingentes e outros riscos que
poderdo afetar as contas publicas, somando como instrumento de planejamento e
controle da administracao publica, utilizando ferramentas de carater preventivos com
a finalidade de garantir saude financeira dos entes federais, estaduais e municipais.
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Além de proporcionar maior controle na administragdo publica com
medidas que priorizam a prevengao de que o0 orgamento seja executado de maneira
danosa deixando dividas de um governo para o outro, através do cumprimento das
metas fiscais, € importante destacar uma das maiores contribuigbes da LRF com o
controle na administracdo publica que é o estimulo a transparéncia através da
especificacdo de relatérios que devem ser apresentados em meios eletrdnicos de
acesso publico, como o Relatério Resumido de Execucao Or¢camentéaria (RREQO) e o
Relatério de Gestéo Fiscal (RGF).

‘O RREO abrangera os ¢6rgaos da administracdo direta e entidades da
administracdo indireta de todos os poderes, que recebam recursos dos
orgamentos fiscal e da seguridade social, inclusive sob a forma de
subvengdes para pagamento de pessoal ou de custeio em geral ou de

capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de
participagéo acionaria.” (TESOURO NACIONAL).

Figura 8: Relat6rio Resumido da Execucao Orcamentaria

GOVEENO FEDEERAL
RELATORIO RESUMIDO DA EXECUCAO ORCAMENT ARTA
BALANCO ORCAMENTARIO
ORCAMENTOSFISCAL E DA SEGURIDADE SOCIAL
JANEIRO A JULHO DE 2018
RREQ - Anexo 1 (LFF, art. 52, inciso I, alineas "a" e "b" do inciso IT e § 17)
PREVISAO PREVISAO
RECEITAS INICIAL ATUALIZADA Mo Més
(a) ()

RECEITAS (Exceto Intra-Orgamentarias) (I) 2.330.104.180 2.330.104.180 181.087.228
RECEITAS COREENTES 1.313.302.790 1.313.302.790 134933138
IMPOSTOS, TAXASE CONTRIBUIGOES DE MELHORIA 491.075.630 491.075.630 41.791.023
Impostos 482.710.958 482.710.958 41.080.727
Taxas 8.364.672 8.364.672 691298
RECEIT A DE CONTRIBUICOES 843378330 843378330 68.257.364
Contribuigdes Sociais 826.899.563 826.899.563 67.011.063
Contribuigies Econémicas 16.478.767 16.478.767 1.246.300
RECEIT A PATRIMONIAL 89318622 39.318.622 14295872
Exploragfio do Patrimb&nic Imobilidrio do Estado 2.087.736 2.087.736 202377
Valores Mobilidrios 21998275 21998273 2.457.963
Delegagdo de Servigos Publicos Mediante Concessio, Permissio, Autorizago ou Licenca 5.316.153 5.316.153 344555
Exploragdo de Recurzos Naturais 37.067.869 37.067.869 11.030.024
Exploragdo do Patrim&nio Intangivel 5 5 0
Cessdo de Direitos 2642434 2.642.434 239386
Demais Feceitas Patrimoniais 6128 6.128 1568
RECEIT A AGROPECUARIA 23.453 23453 1.669
RECEIT A INDUSTRIAL 055.683 055.683 148399
RECEIT A DE SERVICOS 40.633.068 40.633.068 5.064.396
Servigos Administrativos e Comerciais Gerais 3603856 3.603.856 263443
Servigos e Atividades Referentes 4 Navegacio e ao Transporte 3.153.763 3.253.763 408.481
Servigos e Atividades referentes a Sande 1.844 800 1.844.800 158.731
Servigos e Atividades Financeiras 31.889.619 31.889.619 T7.231.593
Outros Servigos 31.030 31.030 2.347
TRANSFERENCIAS COREENTES 1.092.821 1.092.821 69.991
Transferéncias da Unido e de suas Entidades 668.566 668.566 65.853
Transferéncias dos Estados e do Distrito Federal e de suas Entidades 103708 103.708 -1.929

Fonte: RREO

De tal modo, o cumprimento da funcao principal da LDO é essencial para
a efetividade dos resultados almejados pelo PPA, da Silva (2007) questionou a

compatibilidade entre as metas constantes no PPA, na LDO e na LOA: “se esses
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instrumentos de planejamento devem manter perfeita sintonia entre si, entao,
depreende-se que a inconsisténcia de um refletira no resultado do outro.” E a
mesma deve ser elaborada obedecendo aos requisitos contidos no artigo 165 da
CF/1988 e na LRF/2000:

Quadro 3: Contetido da LDO

Conteudo da LDO

CF/1988 LRF/2000
A) definir as metas e prioridades da|A) dispor sobre o equilibrio entre receitas
Administragédo Publica; e despesas;
B) dar orientac6es basicas para a elaboracdo|B) definir os critérios e formas de
da lei orcamentaria anual; limitacdo de empenho;
C) dispor sobre as alteragcées na legislagéo |C) estabelecer as normas relativas ao
tributaria; controle de custos e a avaliagdo dos
D) estabelecer a politica de aplicacdo das |resultados dos programas financiados
agéncias financeiras oficiais de fomento; com recursos dos orgamentos;
E) dispor sobre a politica de pessoal e|D) estabelecer as condigbes e exigéncias
encargos sociais; para transferéncias de recursos a

entidades publicas e privadas;

E) definir o montante e forma de utilizagdo
da reserva de contingéncia;

F) dispor sobre a contratacdo
excepcional de horas extras;

[) definir critérios para o inicio de novos
projetos;

J) definir as despesas consideradas
irrelevantes;

K) definir as condicbes para a renuncia
de receitas.

Fonte: artigo 165/CF; LC 101/00

3.3 Lei Orcamentaria Anual — LOA

A Lei Orcamentéria Anual € o instrumento do orgamento que se apresenta
com a fungéo essencial de estimar as receitas e fixar as despesas para um exercicio
financeiro, através dela serdo estabelecidas todas as acbes que deverdo ser
seguidas pelo governo para a obteng¢do dos resultados, nenhuma despesa publica
gue nao conste no orcamento podera ser executada. Sua elaboracéo € de iniciativa
do poder Executivo, para que em seguida seja enviada ao Congresso para sua
devida apreciacdo e modificacado conforme necessario. Compete aos deputados e
senadores 0 remanejo dos investimentos para as areas e regides consideradas

prioritdrias por meio das emendas, em seguida o projeto é votado e aprovado,
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depois de aprovado, € sancionado pelo chefe do executivo transformando-se em Lei.
Sua vigéncia, assim como a LDO, é anual devendo estar de acordo com os
parametros da mesma.

A LOA compreende trés orcamentos conforme determina o § 5° do artigo
165 da Constituicdo de 1988:

§ 5° - A lei orgamentaria anual compreendera:

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

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

Il - o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
orgaos a ela vinculados, da administragédo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico. (BRASIL,
1988)

A LOA, portanto, € a execugdo pratica de todo o processo de
planejamento do orcamento, que é elaborado embasado na lei e regido por
principios orcamentarios, de modo que fique assegurada a sua devida
aplicabilidade.

Figura 9: Instrumentos de Planejamento Orcamentario Brasileiro

LDO
(Orientacoes
/Prioridades)
PPA LOA
(Plano) (Execugdo)

POLITICAS
PUBLICAS E
PROGRAMAS
DE GOVERNO

Fonte: Elaborado pela Autora
A forma como os instrumentos orcamentarios foram sistematizados

objetiva nada mais que a indugédo de continuidade no processo de planejamento e
execugcao da administracdo publica, atrelando um plano global de governo a um
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plano que estabeleca as diretrizes para cada exercicio seguinte. Nas figuras a seguir
observam-se os resumos das receitas estimadas e despesas fixadas na LOA 2016

do estado do Maranhao:

Figura 10: Resumo Geral da Receita Estimada para o Estado do Maranhao 2016

EXERCICIO DE 2018 RS 1,00
RESUMO GERAL DA RECEITA Recursos de Todas as Fontes
ESPECIFICAGAO VALOR |
RECEITAS CORRENTES 15.967.843.357
RECEITA TRIBUTARIA . 6.517.079.042 |
RECEITA DE CONTRIBUICOES 600.365.099
RECEITA PATRIMOMIAL 256.471.516 |
RECEITA AGROPECUARIA 0 |
RECEITA INDUSTRIAL 0
RECEITA DE SERVICOS 519.209.938 |
TRANSFERENCIAS CORRENTES 7.904.751.506 |
TRANSFERENCIAS INTRAGOVERNAMENTAIS CORRENTES 0
OUTRAS RECEITAS CORRENTES 169.876.257 |
DEDUGGES DA RECEITA | 2.017.793.948 I
RECEITAS CORRENTES - INTRA-ORCAMENTARIAS | 726.288.557
RECEITAS DE CAPITAL | 2.005.697.012
OPERACOES DE CREDITO 1.297.479.338
ALIENACAQ DE BENS i 45.000.000
AMORTIZACOES DE EMPRESTIMOS 1.650.000
TRANSFERENCIAS DE CAPITAL 241.567 674
OUTRAS RECEITAS DE CAPITAL 420.000.000
TRANSFERENCIAS INTRAGOVERNAMENTAIS - CAPITAL a
TOTAL 16.682.034.979

Fonte: LOA MA 2016

Figura 11: Resumo Geral da Despesa Fixada para o Estado do Maranhao 2016

EXERCICIO DE 2016 RS 1,00
RESUMO GERAL DA DESPESA
TODAS AS FONTES
ESHECIEICACAQ RECURSOS DO RECURSOS DE OUTRAS )
TESOURO FONTES
DESPESAS CORRENTES 12.137.810.977 1.843.746.733 13.981.557.710
PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS 6.386.261.729 1.488.846.591 7 675,106,420
JUROS E ENCARGOS DA DIVIDA 427.008.181 427,008,181
OUTRAS DESPESAS CORRENTES 5.324 541 067 354.900.042 5.676.441.109
DESPESAS DE CAPITAL 2.128.692.235 283.879.726 2.412.671.961
INVESTIMENTOS 1.524.658.703 279.459.726 1.804.115.429
INVERSOES FINANCEIRAS 2.000.000 2 000,000
AMORTIZACAO DA DIVIDA 602.033.532 4.420.000 506,453,532
RESERVA DE CONTINGENCIA 287.905.308 287.906.308
RESERVA DE CONTINGENCIA 287.905.308 267.905.308
TOTAL 14.554.408.520 2.127.626.459 16.682.034.979

Fonte: LOA MA 2016
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Conforme analisadas, as leis que compdem o sistema orgcamentéario estao
dispostas de modo que se estabelegca um ciclo dindmico entre elas, cooperando
mutuamente para o gerenciamento e controle das receitas e despesas dos érgaos

da administragéo publica:

Figura 12: Ciclo Orgamentario

sIniciativa do
Poder Executivo

sApreciagdo e
Aprovagdo pelo
Poder Legislativo

DISCUSSAO
ELABORACAO E
APROVACAO
||
AVALIACAO E EXECUCAO
CONTROLE

sInterno
e*Externo
*Social

sPelo Poder
Executivo

Fonte: Elaborado pela Autora
4 O CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Administracdo Publica € sujeita a controle por parte dos Poderes
Legislativo e Judiciario, além de ela mesma exercer o controle sobre os proprios
atos. Sua finalidade é assegurar que a administracdo atue de acordo com os
principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, constituindo poder e
dever dos 6rgaos a que a Lei atribui essa funcao, precisamente pela sua finalidade
corretiva, portanto o controle é elemento essencial ao Estado de Direito, ndo
podendo ser renunciado nem retardado, sob pena de responsabilidade de quem se
omitiu. Maria Zanella Di Pietro (2002, p. 435) define controle na Administracao
Publica como o "poder de fiscalizagdo e correcdo que sobre ela exercem o0s 6rgaos
dos Poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a
conformidade de sua atuacdo com os principios que lhe sdo impostos pelo

ordenamento juridico”.
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Ja Fernanda Marinela (2010), explana o controle da administragdo como
‘o conjunto de mecanismos juridicos e administrativos para a fiscalizagéo e revisao
de toda atividade administrativa”.

Assim, pode-se compreender que o controle desempenha papel finalistico
de garantir que a administracdo desempenhe suas atividades em conformidade com
os principios encontrados na Constituicdo Federal. O controle na administragao
publica esta disposto na lei n.? 4.320/64 onde o art. 12 define: “Esta lei estatui
normas gerais de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal” (BRASIL,
1964), bem como, em seu art. 75°:

O controle da execugao orgamentaria compreendera:

| - a legalidade dos atos de que resultem a arrecadagao da receita ou a
realizagdo da despesa, o nascimento ou a extingdo de direitos e obrigagoes;
Il - a fidelidade funcional dos agentes da administracao, responsaveis por
bens e valores publicos;

Il - o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos

monetarios e em termos de realizagdo de obras e prestacdo de servigcos
(BRASIL, 1964).

4.1 Controle Interno

O controle da administragdo publica abrange formas de fiscalizagdo onde
a administracao fiscaliza seus proprios atos ou os atos realizados por outros érgaos
publicos, podendo e devendo também, partir do cidadao a iniciativa de controlar
esses atos. Além disso, a forma de controle pode variar conforme outros aspectos,
gue analisaremos mais adiante.

O Controle Interno é o controle exercido por cada poder da administracao
publica sobre os seus préprios atos administrativos, ou seja, caracteriza-se por ser
realizado dentro de um mesmo poder. Celso Antonio Bandeira de Mello (2009, p.
929) defende que o controle interno refere-se a todo e qualquer controle exercido no
ambito de um mesmo poder, ainda que entre pessoas juridicas diferentes. O artigo
74 da CF/1988 elenca que os poderes deverao manter sistemas de controle interno
gue compreenderao:

a) avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao

dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;
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b) comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdao orgamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos publicos por
entidades de direito privado;

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

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

De tal modo, os trés poderes da administragéo publica, ao exercerem o
controle administrativo dos seus proprios atos estarao realizando o controle interno e
cabe aos mesmos, denunciar qualquer irregularidade encontrada para o Tribunal de
Contas. Como exemplo de controle sobre os atos dentro do mesmo poder, temos a
Presidéncia da Republica, 6rgdao do Poder Executivo, que pode controlar os atos dos
seus ministros, podendo anular um ato do ministro quando ilegal ou revogar uma
decisdo quando considerar inoportuna. Este é o controle de autotutela exercido
dentro do controle interno, pois € exercido verticalmente obedecendo a uma relacao
de hierarquia.

Dentro do controle interno do Poder Executivo ha, também, o controle de
tutela que se caracteriza por um 6rgao da administracdo publica direta controlar um
ente da administracdo publica indireta, obedecendo assim, a uma relagdo de
vinculacdo. A exemplo, o Ministério da Educacao (Administracdo Direta) controla a
autarquia Universidade Publica Federal (Administracdo Indireta) e ambas tém

relacdo de vinculagéo dentro do Poder Executivo.

4.2 Controle Externo

Ocorre quando um poder exerce controle sobre os atos de outro poder ou,
mais precisamente, quando é exercido por um 6rgdo ou poder estranho a
Administracao Publica.Guerra (2005) contribui com o conceito de controle externo
como sendo aquele que tem iniciativa de um érgao apartado do érgao controlado,
cujo sua finalidade é a efetivacdo dos mecanismos em prol da plena eficacia das
acOes de gestdo governamental, deste modo, a fiscalizagdo da administracao
publica deve contemplar a gestao dos interesses da sociedade, por 6rgao de fora as
suas partes, garantindo que essa gestdo ocorra em consonancia com 0s principios
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determinados pelo ordenamento juridico, tais como, os da legalidade, legitimidade,
economicidade, moralidade, publicidade, motivagdo, impessoalidade, entre outros.

Neste caso o Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas
controla os atos do poder executivo no aspecto financeiro, fiscalizando as contas
publicas, de modo a averiguar a probidade dos atos publicos, a regularidade dos
gastos e do emprego de bens, e a fiel execu¢cado do orgamento, ou seja, se 0 mesmo
esta sendo utilizado de acordo com a lei. A Lei 4.320/64 em seu artigo 81 atribui o
controle externo ao Poder Legislativo “o0 controle da execugédo orgamentéria, pelo
Poder Legislativo, tera por objetivo verificar a probidade da administragdo, a guarda
e legal emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de Orgamento”
enquanto o artigo 82 trata da periodicidade da efetivagao da fiscalizagdo “o Poder
Executivo, anualmente, prestara contas ao Poder Legislativo, no prazo estabelecido
nas Constitui¢des ou nas Leis Organicas dos Municipios.”

Cabe elucidar que, o Tribunal de Contas, embora auxilie o Poder
Legislativo no que concerne o controle externo, ndo € érgdo subordinado a esse,
tendo autonomia e independéncia. (MEDAUAR, 1993, p.14) contribui para essa
perspectiva afirmando “Insta frisar que ndo ha qualquer hierarquia entre o controle
interno e o externo. O que ocorre, na verdade, é a complementacao de um sistema
pelo outro.” Gualazzi (1992) define os Tribunais de Contas no Brasil como
responsavel por “exercer, de oficio, o controle externo, fatico e juridico, sobre a
execucao financeiro-orcamentaria, em face dos trés poderes do Estado, sem a

definitividade jurisdicional”.

Figura 13: O Controle Interno e Externo
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4.3 Controle Social

E o controle externo realizado pelo povo, a administragdo publica é
apenas a gestora dos interesses publicos e o titular desses interesses € o proprio
povo, devendo assim, participar da fiscalizagdo dos atos publicos. No decorrer da
evolugcdo do modelo de administragdo publica, nota-se que, a mesma se modificou
de modo a melhorar a aplicabilidade da administragdo em atender os interesses
publicos, de modo a somar com essas mudancas e com a aplicacao do controle e
maior participagcao do povo as contas publicas, observa-se na Constituicdo algumas
leis especificas que determinam ferramentas de controle.

Assim, através de irregularidades constatadas pelos tribunais de contas e
pelos 6rgaos de controle interno, que frequentemente sao divulgadas pela imprensa
fortalecem o conceito de controle social e, nos ultimos anos, o Brasil tem vivenciado
diversas denuncias e investigagdes de corrupgcao praticadas por agentes publicos,
isso desperta no povo 0 aumento do seu interesse pelo controle dos atos desses
agentes, aumentando o entendimento de que essas praticas de mau uso de cargos
publicos para atendimento de interesses proprios, reflete diretamente na vida de
cada cidaddo quando ndo consegue ter seus direitos basicos atendidos, como
acesso a educacao, saude, saneamento e seguranca. Nesse sentido Barros (1998,
p. 31) destaca que “ao longo de décadas, os governos submeteram os objetivos de
sua acao aos interesses particulares de alguns grupos dominantes, sem qualquer
compromisso com o interesse da coletividade”.

Em outras linhas, pode-se afirmar que o controle social esta diretamente
ligado a capacidade e oportunidade do cidadao se mobilizar pela garantia dos seus
direitos. A Cartilha “Controle Social” (CGU, 2008, pag. 16), da CGU elenca:

“[...] tendo em vista a complexidade das estruturas politico-sociais de um
pais e do proprio fendbmeno da corrupgdo, o controle da Administragéo
Publica ndo se deve restringir ao controle institucional. E fundamental para
toda a coletividade que ocorra a participacdo dos cidadaos e da sociedade
organizada no controle do gasto publico, monitorando permanentemente as

acoes governamentais e exigindo o uso adequado dos recursos
arrecadados.” (CGU, 2008, pag. 16).

A partir do momento que o cidadao se percebe como principal agente
fiscal da administracdo publica, ele entende que sua investigacdo pelos resultados
das contas publicas e pela entrega dos planos de governo deve ser ativa, para que
assim se possa cobrar e garantir a efetividade dos servigos publicos. A importancia
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do controle dentro da fungcao administrativa € percebida desde o desenvolvimento da
Teoria Classica da Administracado, onde, segundo Chiavenato (1977), Fayol define o
ato de administrar como sendo: prever, organizar, comandar, coordenar e controlar:
Prever é visualizar o futuro e tracar o programa de acao.
Organizar é constituir o duplo organismo material e social da empresa.
Comandar é dirigir e orientar o pessoal.
Coordenar é ligar, unir, harmonizar todos os atos e todos os esforgos
coletivos.

Controlar é verificar que tudo ocorra de acordo com as regras estabelecidas
e as ordens dadas. (CHIAVENATO, 1977, p. 59).

Neste contexto e como mencionado anteriormente, a funcao
administrativa contempla o planejamento, a organizacdo, a direcdo e o controle,
onde controlar refere-se a verificagdo do desempenho e a prestacdo de contas,
portanto a participacao do cidadao é indispensavel ao desenvolvimento da funcao
controlar, visto que o Estado através do exercicio de suas atividades publicas deve
sempre atender as necessidades do povo, que é o verdadeiro detentor do poder.
Nessa premissa Correia (2004) destaca os pensamentos de Rousseau e Locke,
sobre o controle social onde segundo o Rousseau a autora indica que “[...] o povo
controla o Estado, ja que esse é expressao da vontade geral. O controle social € do
povo sobre o Estado para a garantia da soberania popular (CORREIA, 2004, p.158-
159)”. E em Locke, o controle social “[...] € no sentido de limitar sua agao a garantia
dos direitos naturais do individuo a propriedade, a vida e a liberdade, através da
vigilancia ao cumprimento das Leis (CORREIA, 2004, p.156)”.

Portanto, o controle deve ter iniciativa tanto governamental (controle
interno e controle externo) como social (individualmente ou em conjunto pela
sociedade), devendo agir conjuntamente pelo desenvolvimento da sociedade e pela
efetividade do cumprimento dos objetivos da administracao publica.

Figura 14: Relagao entre Controle Governamental e Controle Social
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Segundo Braga 2011, o Controle Social contempla trés fungdes:

1) fungdo politica: que se expressa pela participacdo de segmentos da
sociedade civil em processos decisérios, de promogcao da transparéncia e
do acompanhamento da gestao publica;

2) fungéo juridica: que se faz presente ao funcionar como elemento de
defesa dos interesses individuais e coletivos e dos aspectos de legalidade
da gestdo publica, conforme previsto no ordenamento juridico e na
legislagéo vigente;

3) funcdo social: assegurar ou ampliar os direitos sociais aos cidadaos ou
aquelas comunidades, antes excluidas desses direitos. Manifesta-se
quando estimulam-se os cidadaos ao aprendizado da cidadania e a serem
sujeitos ativos. (BRAGA, 2011, p. 53)

No entanto, apesar do crescimento da consciéncia por parte dos
cidaddos em controlar as contas publicas e os atos praticados pelos agentes da
administracdo publica, praticar efetivamente este controle se depara com alguns
fatores de impedimento, como por exemplo, a falta de conhecimento dos processos
administrativos no ambito da gestao publica, como também a dificuldade na leitura
de relatérios de resultados publicados eletronicamente pelos 6rgdos publicos. Em
pesquisa sobre controle social, realizada com pessoas 154 pessoas de perfil que
diferem em diversos aspectos Linhares e Humenhuk destacam em seus resultados
que:

Quase a totalidade (99%) tem interesse em saber como € gasto o imposto
que o cidadao paga;

93% dos pesquisados revelaram que ja acessaram o site de algum érgao
publico ou da prefeitura de sua cidade, sendo que 52% buscaram
informacdes sobre contas publicas e tdo somente 44% encontrou algo;

Das informacdes disponiveis sobre contas publicas nos sites, tdo somente
12% dos pesquisados afirmaram ter facilidade em entender, enquanto 19%
encontraram dificuldades e 26% afirmaram faltar informacées;

E, por fim, 40% dos pesquisados disseram que é preciso “facilitar a
informagdo” (LINHARES; HUMENHUK, p.24).

Tais dados evidenciam o controle social precisa passar por algumas
evolugdes até alcancar a exceléncia de sua efetividade, ao observar que entre os
entrevistados 93% ja acessaram algum site de érgao publico e apenas 12% teve
facilidade em entender, percebe-se que o controle social é prejudicado ndo pela falta
de interesse, mas sim pela dificuldade de entendimento ou pela falta de

informacdes.
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Figura 15: Opiniao dos Entrevistados Sobre as Informagdes Disponiveis
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4.4 Transparéncia Eletronica como Ferramenta de Controle

O orgamento publico deve seguir um ciclo que constitui o planejamento do
mesmo, obedecendo a regras estabelecidas na Constituicdo de 1988. Os principais
instrumentos de planejamento e controle das contas publicas estao descritos no
artigo 165 do texto constitucional que sao o PPA, LDO e LOA, conforme ja
mencionados, no entanto, a partir de sucessivos governos que praticavam o
aumento de gastos sem fonte segura de financiamento dos mesmos acabam
deixando dividas como heranca de um governo para o outro, o que desencadeia
diversos problemas para a populacdo como o aumento de impostos, mais inflacao
ou menos investimentos. Tais fatos atrelados a casos de corrupgao praticada na
administragdo publica fortaleceram a necessidade da aplicacdo de leis
complementares que especificassem a aplicacdo de algumas regras de modo a
somar para o crescimento do controle sobre o orcamento e sobre os atos

administrativos publicos.

4.4.1 Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF

A Lei Complementar n° 101 entra em vigor em 04 de maio de 2000, com o
objetivo de reforcar os principios da Carta Magna e o controle nas contas publicas
de modo a combater o déficit publico assim como descrito por Matias e Campello
(2000, p. 36).
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“No resto do mundo, também ocorreram profundas mudangas exigindo que
os governantes empreendessem esforcos para obter uma maior eficiéncia,
eficacia e efetividade da administragcéo publica, assim, agilizar e modernizar
o Estado tem sido objetivo politico de diversos paises. A tarefa de gerar um
Estado mais barato e eficiente exige um maior controle dos gastos publicos
e uma maior transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos. O Brasil
também vem desenvolvendo medidas para alcancar um Estado menor, agil
e inteligente. A proposta da elaboracdo e aprovagao da LRF surgiu nesse
contexto”

Deste modo, a LRF dispora da tributagio e do orgamento
regulamentando, portanto, o artigo 163 da CF/88 conforme observa Rosa (2009, p.
50)

“Esta lei, que regula o art. 163 da CF/88, o qual dispbe sobre os principios
fundamentais e normas de finangas publicas, e o art. 169 da mesma Carta,
veio a estabelecer normas de financas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e para regulamentar uma série de
questdes relacionadas a Administragao Publica brasileira visando assegurar
a sociedade que todas as pessoas juridicas de direito publico interno terdo
que obedecer, sob pena de severas sangdes, aos principios do equilibrio

das contas publicas, de gestdo orgcamentaria e financeira responsavel,
eficiente, eficaz e, principalmente, transparente.”

O capitulo | define que as disposicdes da lei estardo obrigados a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, compreendendo também, os
poderes, os Tribunais de Contas, o Ministério Publico, Empresas Controladas e
Empresas Estatais Dependentes. A LRF se estabelece sob quatro principios base
que sao o planejamento, transparéncia, controle e responsabilizacao.

Planejamento ao estabelecer novas regras, metas e limites nos gastos,
como limites minimos para despesas com saude e educacgao e limite maximo dos
gastos com pessoal. Ainda relacionado ao planejamento ficaram estabelecidas
algumas regras a LDO e LOA, de modo que estas primam pela real vinculacao entre
o planejamento e a execugcdo do gasto publico. No quadro sdo apresentadas

algumas das regras anexadas as respectivas leis orcamentérias:



Quadro 4: Conteudos Adicionados a LDO e LOA Segundo LRF

LDO LOA
A) equilibrio entre receitas e|A) As despesas relativas a divida
despesas, critérios e forma de |publica, bem como as receitas que

limitacdo de empenho, normas
relativas ao controle de custos e a
avaliagdo dos resultados dos
programas e demais condi¢coes e
exigéncias para transferéncias de
recursos a entidades publicas e
privadas;

B) o Anexo de Metas Fiscais em
que serdao estabelecidas metas

anuais, em valores correntes e
constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal e

primario e montante da divida
publica, para o exercicio a que se
referirem e para os dois seguintes.
O Anexo contera:

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

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

lll - evolugdo do patriménio liquido,
também nos ultimos trés exercicios,
destacando a origem e a aplicacao
dos recursos obtidos com a
alienacao de ativos;

IV - avaliacdo da situacao financeira
e atuarial

C) Anexo de Riscos Fiscais, onde

serdo avaliados o0s passivos
contingentes e outros  riscos
capazes de afetar as contas
publicas.

as atenderao, deverdo constar da
Lei Orgamentaria Anual; ja o
refinanciamento da divida devera
constar separadamente.

B) A atualizagdo monetaria do
principal da divida mobiliaria
refinanciada nao podera superar a
variagdo do indice de pregos
previsto na Lei de Diretrizes
Orcamentarias ou em legislacao
especifica.

C) E vedado consignar na Lei
Orcamentaria Anual crédito com
finalidade imprecisa ou com
dotacao ilimitada.

Fonte: LC 101/00
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Ao definir que sejam elaborados e publicados relatérios de Anexo de
Metas Ficais, Anexo de Riscos Fiscais conforme descriminados acima, como
também do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentario e do Relatério de
Gestao Fiscal a LRF acaba por contribuir diretamente com a transparéncia e, por
conseguinte, com o controle das contas publicas tanto por exigir agdo mais efetiva
por parte dos Tribunais de Contas, como por proporcionar esses relatérios como
ferramentas de controle social aos cidaddos. Quanto a responsabilizacdo sempre
que ocorrer descumprimento de alguma regra (crimes de responsabilidade fiscal) os
responsaveis sofrerdo san¢des conforme constam na lei.

Além de definir regras extremamente relevantes como limites minimos
nos gastos com saude e educacdo e maximo para gastos com pessoal, a LRF
também trata sobre o nivel maximo de endividamento publico estabelecendo que
esta divida ndo podera ultrapassar o limite de duas vezes a Receita Corrente
Liquida. Contribui também socialmente, proporcionando estreitamento entre o
cidadao e o planejamento do orcamento, onde por meio de audiéncias publicas o
cidadao podera participar da discussado e elaboracdo dos planos e orcamentos a

serem priorizados pelo governo.

4.4.2 Lei de Acesso a Informagédo — LAI

Atrelada a necessidade de promover a transparéncia e o controle e ao
avanco tecnolégico a Lei de Acesso a Informagédo Publica (lei 12.527/2011) soma
como uma importante ferramenta na garantia ao direito de controle sobre a

fiscalizacao e controle dos atos publicos, dispondo em seu artigo 7°:

“l - orientacdo sobre os procedimentos para a consecucao de acesso, bem
como sobre o local onde podera ser encontrada ou obtida a informacéo
almejada;

Il - informacdo contida em registros ou documentos, produzidos ou
acumulados por seus 6rgaos ou entidades, recolhidos ou ndo a arquivos
publicos;

Ill - informagdo produzida ou custodiada por pessoa fisica ou entidade
privada decorrente de qualquer vinculo com seus 6rgaos ou entidades,
mesmo que esse vinculo ja tenha cessado;

IV - informagéo primaria, integra, auténtica e atualizada;

V - informacdo sobre atividades exercidas pelos 6rgdos e entidades,
inclusive as relativas a sua politica, organizagao e servicos;

VI - informacdo pertinente a administragdo do patrimdnio publico, utilizagdo
de recursos publicos, licitagao, contratos administrativos; e

VIl - informacéao relativa: [...]” (BRASIL, 2011).
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O principio fundamental dessa lei € o acesso a informagao publica, sendo
reconhecida como um direito humano fundamental as sociedades democraticas,
conforme observado no principio 4° da Comissédo Interamericana de Direitos
Humanos (2000):

“O acesso a informacdo em poder do Estado é um direito fundamental do
individuo. Os Estados estao obrigados a garantir o exercicio desse direito.
Este principio s6 admite limitagcbes excepcionais que devem estar
previamente estabelecidas em lei para o caso de existéncia de perigo real e

iminente que ameace a seguranga nacional em sociedades democraticas.”
(COMISSAO INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2000).

A abrangéncia da LAI contempla todos os 6rgéos e entidades da Unido,

Estados, Distrito Federal e Municipios, os Trés Poderes e a Administracdo Publica

direta e indireta. Norteada por principios, tais como: da publicidade maxima,

transparéncia ativa e a obrigagdo de publicar, da abertura de dados e da criagdo de

procedimentos que facilitem o acesso, ela representa um avango na transparéncia

de tratamento de dados da administracdo publica para o cidadao, contribuindo para

o fortalecimento do controle social, vez que, qualquer interessado pode ter acesso
as informacgdes dos érgaos publicos. Conforme consta o artigo 10 da LAI:

Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a

informacdes aos érgaos e entidades referidos no art. 10 desta Lei, por

qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificacdo do
requerente e a especificacdo da informacao requerida. (BRASIL, 2011).

Os mecanismos estabelecidos por esta norma possibilitam que qualquer
pessoa, fisica ou juridica, pode ter acesso a informacgdes publicas dos érgaos e

entidades sem que seja necessario apresentar motivos.

5 METODOLOGIA

O presente estudo utilizou a metodologia de pesquisa bibliografica,
tratando de demonstrar como devido controle da administracao publica por meio do
sistema orgamentario, ja estabelecido no Brasil, possibilita a efetividade e perfeito
funcionamento da administracédo publica e sua irradiacdo dentro de politicas publicas
para a sociedade. Para a elaboracao do referencial teérico explorou-se como fonte
de informagéo livros, revistas e artigos abrangendo um estudo bibliografico de
diversos autores sobre o0 assunto discorrido.
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O conceito de pesquisa bibliografica segundo Martins (2002, p.2) além de
abordar um estudo a fim de conhecer as contribuicbes cientificas sobre certo
assunto “tem como objetivo recolher, selecionar, analisar e interpretar as
contribuicoes tedricas ja existentes sobre determinado assunto”.

O estudo foi classificado quanto a finalidade, a abordagem, ao objetivo e
quanto aos procedimentos.

Quanto a finalidade trata-se de uma pesquisa basica estratégica visto que
ela buscou desenvolver conhecimentos ao longo do trabalho que possam ser
utilizados para a solugcdo de problemas conhecidos. Quanto a abordagem €& de
natureza qualitativa. Para Minayo (2003) trata-se de uma atividade da ciéncia, que
visa a construcao da realidade, mas que se preocupa com as ciéncias sociais em um
nivel de realidade que nao pode ser quantificado, trabalhando com o universo de
crencas, valores, significados e outros construto profundos das relagdes que nao
podem ser reduzidos a operacionalizacao de variaveis.

Godoy (1995, p.58) explicita algumas caracteristicas principais de uma
pesquisa qualitativa: considera o ambiente como fonte direta dos dados e o
pesquisador como instrumento chave. Em relagao ao objetivo a pesquisa é descritiva
visto que sera exposto e interpretados fatos, fazendo a analise dos mesmos, sem
interferir pessoalmente nos dados coletados, segundo Trivifios (1987, p. 21) a define
como a maneira de verificar uma determinada situacdo, fatos, opiniées ou
comportamento em uma determinada populacdo. Os procedimentos de investigacado
serao bibliograficos e documentais.

A pesquisa foi realizada dentro do sistema orcamentario brasileiro,
utilizando-se da Constituicdo Federal de 1988 e as leis que regem o sistema
orcamentario, como também, nos sites de transparéncias do governo.

Fez-se a coleta de dados a partir de levantamento bibliografico para a
posterior producao de referencial te6rico sobre o tema da pesquisa.

O processo de andlise de dados deu-se a partir da revisao das teorias do
objeto de estudo estabelecendo conceitos relevantes sobre o mesmo, dos dados
coletados sobre o objeto de estudo, que possibilitara por fim sua devida
interpretagédo de forma especifica e contextualizada.
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6 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Para elaboragéo do presente trabalho foram desenvolvidos nas sessdes
anteriores como objetivos especificos 0os conceitos e a importancia da administragéo
publica para a sociedade, conceituou-se o orgamento publico e as leis que integram
esse sistema, como também os conceitos de controle sob a visdo de diversos
autores de modo que, ao analisar o controle seja percebido a importancia do mesmo
para a administragdo publica e, consequentemente, para a sociedade chegando,
assim, ao objetivo geral da pesquisa. Através da conceituagédo do funcionamento da
administragdo publica e do sistema orcamentario brasileiro, torna-se possivel
perceber a forma como o controle foi ganhando cada vez mais espago € como o
mesmo € percebido no processo de planejamento para desenvolvimento do
orcamento na gestao publica, evoluindo no decorrer dos anos, por meio de leis que
especificavam cada vez mais as medidas de controle a serem seguidas pelos

gestores publicos.

6.1 Carater Instrumental da Administracao Publica entre Sociedade e Estado

O Estado é uma organizacao juridicamente soberana cujo sua finalidade é
promover a satisfacdo das necessidades coletivas, na definicdo de Kelsen (1992, p.
190) “O Estado é aquela ordem da conduta humana que chamamos de ordem
juridica, a ordem a qual se ajustam as condutas humanas, a ideia a qual os
individuos ajustam as ag¢des humanas, a ideia a qual os individuos adaptam sua
conduta.” Reis Friede (2007, p. 13), por sua vez define o conceito geral de Estado
conforme seus elementos como sendo “um agrupamento humano em territorio
definido, politicamente organizado, que, em geral, guarda a ideia de Nag¢ao”. Dalmo
de Abreu Dallari (2007, p. 119) conceitua Estado como sendo “ordem juridica
soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em determinado
territério”, estando, por tanto, este ultimo conceito mais préoximo ao contexto
apresentado no desenvolvimento deste trabalho que é de o Estado ser provedor da
satisfacdo das necessidades do povo de um determinado territorio, chamando a si a
competéncia de promover o bem estar social conforme consta no artigo 3° da CF:

“Art. 3% Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil:
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| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Ill - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.” (BRASIL, 1988)

Para o alcance de seus objetivos o Estado contempla trés Poderes,
segundo o art. 2% da CF, “sao Poderes da Unido, independentes e harménicos entre
si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”. Di Pietro (2001, p. 55) e Paiva (2001, p.
20) descrevem as atribuicdes destes Poderes:

“Embora o poder Estatal seja uno, indivisivel e indelegével, ele desdobra-se
em trés fungbes: a legislativa, a executiva e a jurisdicional. A primeira
estabelece regras gerais e abstratas, denominada leis; as duas outras
aplicam as leis ao caso concreto: a fungao jurisdicional, mediante a solugao
de conflitos de interesses e aplicacao coativa da lei, quando as partes ndo o
fagam espontaneamente; a fung@o executiva, mediante atos voltados para a

realizacdo dos fins estatais, de satisfacdo das necessidades coletivas.” (DI
PIETRO, 2001, p. 55, apud PAIVA, p. 20)

Logo, tem-se que, € no exercicio da administracao publica que o Estado,
por intermédio destes trés Poderes, torna real a sua fungao para com a sociedade,
estando cada uma de suas fungdes definidas por lei que, por sua vez, encontram-se
norteadas em prol da vontade do povo que € o verdadeiro detentor do poder, essa
percepcao tem embasamento legal desde a Constituicao de 1934, que em seu artigo
2° declara “todos os poderes emanam do povo e em nome dele sdo exercidos.” A
triparticdo dos Poderes da Unido encontra-se intrinsecamente ligada a necessidade
de descentralizar o poder que ficava concentrado sob dominio de um pequeno
grupo, o que vai de encontro ao texto da Constituicdo de 1988 que inclui um extenso
catalogo de direitos sociais e de ordem social conforme se p6de apreciar no do
decorrer do desenvolvimento do trabalho. Deste modo, os poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario sdo unos, no entanto, cada um desempenha suas devidas
funcdes de modo a garantir a execucdo da atividade administrativa em conformidade
com a Lei e promover a protecao do cidadao, Charles de Montesquieu, idealizador
da separacao dos poderes justifica a necessidade da pratica no pensamento de que
tudo que esta no poder tende a abusar dele:

Estaria tudo perdido se um mesmo homem, ou um mesmo corpo de
principais ou de nobres, ou do Povo, exercesse estes trés poderes: o de

fazer as leis; o de executar as resolugbes publicas; e o de julgar os crimes
ou as demandas dos particulares. (MONTESQUIEU, 1987, p.165)
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N&o interessa ao povo, detentor do poder e a quem o poder deve voltar
suas atividades que legislar, executar a legislagdo e julgar os crimes sejam
atribuicdes delegadas sob o dominio de um sé grupo. Isso impossibilitaria o controle
da administragédo publica por parte do Poder Legislativo e Judiciario, como também
por parte do maior interessado que é o cidadao e, a falta de controle ndo interessa a
um Estado Democratico de Direito, Carlos Ari Sundfeld (2000) argui essa premissa
com as seguintes palavras:

O Estado de Direito pode ser entendido como aquele criado e regulado por
uma Constituicdo, onde o exercicio do poder politico seja dividido entre
orgados independentes e harménicos, com o objetivo de controle reciproco,

de modo que os cidadaos, sendo titulares de direitos, possam opd-los ao
préprio Estado (SUNDFELD, 2000, p. 38).

Nesta linha de pensamento e analisando o que péde ser observado é que
a administragdo publica no Brasil evoluiu no decorrer dos anos, de modo a adequar-
se as mudancgas econdémicas e sociais que ocorriam no mundo, tal como, buscando
tornar-se cada vez mais um Estado democratico, buscando fazer do povo o foco de
suas atividades administrativas e fazer dessas atividades mais transparentes e
descentralizadas de modo que o controle passasse a ter mais espago através de
ferramentas que foram incorporadas ao orcamento sob a forma de leis. Assim, pode-
se perceber que o controle na administracao publica se relaciona diretamente com a
democracia, Perez (2013) afirma que € necessario reconhecer que ha influéncia do
aperfeicoamento das instituicbes democratas sobre o amadurecimento dos sistemas
de controle, pois ndo interessa a governos autoritarios ou a ditaduras que a
administracdo publica seja controlada, exceto como forma de torna-la mais
centralizada. E na democracia que nascem os diversos instrumentos de controle
sobre a administragédo publica, opondo-se ao arbitrio e capricho dos governantes.
Assim, o modelo da administracao publica no Brasil passou por reformas
que contribuiram para sua evolucao, buscando melhorar a capacidade de decisao
politica, contribuindo para a descentralizacdo do Estado de modo a modernizar o
potencial humano de gestdo. Paludo (2013) sustenta que os seguintes motivos
pressionaram 0s governos a realizarem as reformas administrativas que deram seus
primeiros sinais por volta da década de 1930:
“[...] havia motivos que pressionavam os governos a realizar reformas na
administragdo, entre eles: o surgimento de organiza¢des de grande porte;

as demandas sociais emergentes; a necessidade de combater a corrupgéo
e 0 nepotismo vigentes; e a necessidade de organizar a Administracéo
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Pudblica para alcangar o desenvolvimento da nagao brasileira.” (PALUDO,
2013, p. 604)

O primeiro modelo de Administragdo Publica foi o Patrimonialista, do
periodo Colonial até a Republica Velha, neste modelo o administrador néo
diferenciava o patriménio particular do estatal, dando espago as fortes praticas de
corrupgcao e nepotismo visto que os cargos publicos eram ocupados por amigos e
parentes dos governantes. A Reforma Burocratica foi a primeira reforma
administrativa no Brasil, que surgiu de diversas pressdes sociais e da necessidade
de combater as praticas do patrimonialismo, visando assim, burocratizar os meios da
administracdo publica, no entanto, o excesso de formalizacdo dos processos, de
rigidez e de apresso as regras e nao aos resultados fizeram com que o modelo
burocratico nédo tivesse os resultados esperados, ficando evidente sua baixa
eficiéncia e celeridade na prestagéo de servicos a populacdo. Além disso, segundo
Paludo (2013) acentua, o coronelismo patrimonialista dava lugar ao clientelismo
durante a burocracia:

“[...] o Coronelismo patrimonialista dava lugar ao Clientelismo — um tipo de
relacdo politica, em que uma pessoa (o patrdo) da protecdo a outra (o
cliente) em troca de apoio, estabelecendo-se um lago de submisséo pessoal
que, por um lado, ndo depende de relagcbes de parentesco e, por outro, ndo
tem conotagdo juridica — e ao Fisiologismo, que se traduz na busca de

ganhos ou vantagens pessoais, em lugar de ter como foco o interesse
publico.” (PALUDO, 2013, p. 608)

Os primeiros sinais de tentativa de modernizar o modelo administrativo
burocratico foram identificados através da edicdo do Decreto Lei 200 de 1967,
podendo ser considerada como o primeiro momento da administracdo gerencial no
Brasil (Bresser-Pereira, 1996). Isto ao observar que o DL 200/67 trouxe em seu
artigo 6° itens como, o planejamento e controle, como principios fundamentais da
Administracao Federal:

“Art. 62 As atividades da Administracao Federal obedecerdao aos seguintes
principios fundamentais:

| - Planejamento.

Il - Coordenacao.

Il - Descentralizagéo.

IV - Delegagéao de Competéncia.
V - Controle.” (BRASIL, 1967)

Inicia-se entdo, um processo de valorizacdo do controle, trazendo luz a

necessidade de os 6rgdos do governo desempenhar suas tarefas voltando suas
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atencbes e prioridades para os resultados, através de planejamento e controle
administrativos.

Logo, torna-se necessario uma nova reforma que objetive acabar com o
excesso de burocratizacao da administracdo publica, tirando o foco do “como” para
‘o0 que”, surge entéo, a partir da década de 1990, o modelo gerencial, cujo foco da
administragado publica passa a ser no controle por resultados “a posteriori’, com
maior autonomia e flexibilidade, descentralizacao, transparéncia, participacao social
e orientacao voltada para o cidadao. Martins (1997) acentua sobre o terceiro modelo
que:

“Ao contrario dos anteriores, que se concentravam no “como?”’ da agao
estatal, este modelo preocupa-se no “o que?”. Dessa forma, propde uma
revalorizagdo da politica na definicdo das finalidades estatais, aumento da
accountability, participacdo, transparéncia, eqlidade e justica. Este
movimento baseia-se numa visdo coletiva do cidaddo, enfoca a esfera

publica como um locus de aprendizado social e prega o aprimoramento da
cultura civica do cidadao, burocrata e politico.” (MARTINS, 1997, p. 67).

A partir desse contexto, percebe-se que no decorrer da histéria da
administrag@o publica no Brasil, a mesma evoluiu de modo a buscar o cidaddo como
foco principal e a fortalecer o controle dos atos administrativos de modo que o
verdadeiro sentido desses atos nao fosse alterado em prol de interesses
particulares, tal como ocorria no modelo patrimonialista, voltando assim, o foco para
o controle dos resultados. Os modelos administrativos sofreram reformas de modo
com que aproximasse da Administracdo Publica o seu real objetivo entre Estado e
sociedade, que é de instrumento para que o primeiro promova bem-estar ao
segundo. Assim a busca pelo aperfeicoamento da gestédo publica, buscando garantir
o alcance dos resultados, encontra-se sob um estado continuo de modernizacao,
para Marini (1999) o movimento da Nova Administragdo Publica é definido como um
debate profissional sobre a estrutura, a gestdo e o controle da administragéo publica.

Deste modo, o controle na administracdo publica evoluiu, ganhando
novas ferramentas incorporadas aos processos administrativos e ampliando a
dimensdao da importancia de sua devida aplicabilidade, que esta estritamente
relacionada com a busca continua pela eficiéncia e eficacia dos atos administrativos
na gestao publica, contribuindo, assim, para que o Estado promova a sociedade o
qgue lhe é estabelecido no texto constitucional. Contudo, vale a ressalva de que tais
reformas nao foram suficientes para total ruptura dos atos praticados em um modelo

para o outro, podendo ser observados alguns atos caracteristicos ainda do modelo
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patrimonialista no atual modelo, o que leva ao povo a necessidade de cobrar o
controle e a aperfeigoar o seu conhecimento politico e social para que possa atuar

de forma cada vez mais ativa no combate a corrupg@o na administragéo publica.

6.2 O Planejamento do Orcamento Publico

A pesquisa possibilitou entender como o orgamento das contas publicas é
planejado, ganhando embasamento juridico a partir de 17 de margo de 1964, com a
edicdo da Lei Complementar 4.320, cujo objetivo principal da lei € garantir o
gerenciamento e controle das receitas e despesas dessas contas. Elucidando mais
uma vez, neste ponto, a forma como o controle ganha sua devida importancia
através de leis que especificam sua aplicabilidade e da conjuntura de como o
sistema orcamentario se organiza favorecendo o facil acesso ao que esta sendo
planejado e executado por determinado governo.

O orcamento € um instrumento de planejamento e controle onde se torna
possivel organizar as contas publicas para um determinado exercicio através da
estimativa de receitas e fixacdo de despesas. Segundo Angélico, (1995, p.18)
orcamento é: “um programa de trabalho do Poder Executivo. Programa que contém
planos de custeio dos servigos publicos, planos de investimentos, de inversdes e,
ainda, planos de obtencao de recursos.”

Lima e Castro (2011, p. 9) reforcam a nocao de orcamento:

“[...] o orcamento publico é o planejamento feito pela Administracado Publica
para atender, durante determinado periodo, os planos e programas de
trabalho por ela desenvolvidos, por meio da planificacdo de receitas a
serem obtidas e pelos dispéndios a serem efetuados, objetivando a

continuidade e a melhoria quantitativa e qualitativa dos servigos prestados a
sociedade.” (LIMA e CASTRO, 2011, p. 9)

Sob tais conceitos trazidos por esses autores, torna ainda mais evidente
que construir o orgcamento das contas publicas estd sob a competéncia dos gestores
publicos, nesse caso, do Poder Executivo, para que este possa planejar quais serao
0s seus programas de trabalho, e ao mesmo tempo o Poder Legislativo e o povo
poderdo exercer o controle dessas contas. Deste modo, tem-se aqui a divisdo do
carater instrumental do orcamento onde, cabe ao Poder Executivo gerencia-lo, ao
Legislativo controla-lo e a sociedade monitora-lo, assim:
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a) Orgcamento como instrumento de planejamento: serve para definir quais agdes
serdo executadas e como isso sera feito, a partir da previsdo de quanto sera
arrecadado para custear essas agoes.

b) Orcamento como instrumento de controle: possibilita que se realize o
monitoramento do orgamento tanto por parte do controle social, como também
da aplicacao do controle interno e externo, primando sempre pelo alcance da
devida aplicabilidade da administracao publica aos interesses da sociedade.

A Constituicao de 1988 aprimorou a matéria do orcamento publico,
detalhando-o sob a forma de trés leis que constituem os principais instrumentos de
planejamento e controle das contas publicas. Em seu artigo 165 define que as leis
de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

“l - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orcamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

§ 12 A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragao continuada.

§ 22 A lei de diretrizes orgamentarias compreendera as metas e prioridades
da administragao publica federal, incluindo as despesas de capital para o
exercicio financeiro subseqiente, orientara a elaboracao da lei orcamentaria
anual, dispora sobre as alteracdes na legislacéo tributaria e estabelecera a
politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

§ 32 O Poder Executivo publicara, até trinta dias apdés o encerramento de
cada bimestre, relatério resumido da execugdo orgamentéria.

§ 42 Os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta

Constituicdo serdo elaborados em consonéncia com o plano plurianual e
apreciados pelo Congresso Nacional.” (BRASIL, 1988)

Conforme estabelece o artigo 165 da CF, a elaboracdo das leis que
compbdem o sistema orcamentario sera de iniciativa do Poder Executivo, aqui o
planejamento sera praticado sistematicamente, obedecendo a prazos de elaboracao
para envio ao congresso, ainda em forma de projeto, onde cabe ao Poder Legislativo
aprecia-la e aprova-la, cada uma das leis devera dispor de conteudo especifico,
onde a primeira lei, o PPA, devera definir um plano de governo para o periodo de
quatro anos, estabelecendo objetivos, metas e projetos que objetivem estabelecer o
bem-estar social e o desenvolvimento econémico. Para que sejam definidos esses
programas e objetivos o chefe do Executivo com o auxilio de o6rgaos de
Planejamento e Orgamento, fazem um levantamento apresentando no plano dados
de estatisticas de diversos setores, como saude, educagdo, saneamento,
seguranca, dentre outros. De modo que seja elucidada a real situacdo em que
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determinada comunidade se encontra para que se possa avaliar quais programas
deverdo ser priorizados para o governo, ou seja, no planejamento do PPA é
realizado o estudo de onde se esta para que seja definido onde se quer chegar.Esse
processo de planejamento € inerente ao inicio de toda atividade administrativa para
que sejam definidas as necessidades do cliente, no caso da administragcao publica, o
povo, e para que essas necessidades sejam supridas com eficiéncia,para Oliveira
(2002), planejamento € um processo que tem por finalidade alcancar os objetivos
desejados e que possam ser executados de uma maneira eficiente.

Logo, o PPA consiste na primeira etapa do planejamento do orgamento,
definindo quais metas e objetivos que determinado governo deseja alcangar. A LDO
deve ser elaborada anualmente de modo que defina as diretrizes e prioridades para
a administracdo publica a partir do que foi planejado pelo PPA, orientando, por
conseguinte, a elaboracao da LOA.

A Lei Orgamentaria Anual, assim como a LDO tem vigéncia de um ano e
é elaborada seguindo as diretrizes aprovadas na LDO estabelecendo previsao das
receitas e fixacao das despesas. Slomski (2013, p. 304) define que o orcamento
publico € uma lei de iniciativa do Executivo que estabelece as politicas publicas para
0 exercicio a que se referir; tera como base o plano plurianual e sera elaborado
respeitando-se a lei de diretrizes orgamentarias aprovada pelo Poder Legislativo. E
seu conteudo basico serd a estimativa da receita e a autorizacdo (fixacao) da
despesa [...]. Ao analisar o sistema orcamentario, evidencia-se que as leis que o
rege favorecem tanto o planejamento do orgamento como o controle do mesmo
tornando essencial a administragéo publica que no processo de elaboracao da LDO
e LOA estas nao se desfacam do que foi planejado no PPA, garantindo a real
execucao do mesmo. Feij6 (2015) traz sua contribuicdo a esse raciocinio com as
seguintes palavras:

“O orgcamento percorre diversas etapas desde o surgimento de uma
proposta que se transformaré em pretejo de lei a ser apreciado, emendado,
aprovado, sancionado e publicado, passando pela sua execuc¢ao, quando se
observa a arrecadagéo da receita e a realizagdo da despesa, dentro do ano

civil, até o acompanhamento e avaliagdo da execugéo, caracterizada pelo
exercicio dos controles interno e externo.” (FEIJO, 2015, p.41)

O controle dentro do sistema orcamentario brasileiro estd ligado a
garantia da execucao do que foi definido no plano de determinado governo de modo
a garantir a devida aplicabilidade da lei, logo a efetividade do controle podera



58

proporcionar uma real melhoria trazida pela administragéo publica a sociedade, sua
importancia no sistema orgamentario e no contexto social estd diretamente ligada a
garantia de que os impostos que o cidadao paga tera o devido retorno em forma de
servicos e desenvolvimento social a serem desenvolvidos por meio da administragcao

publica.

6.3 O Controle dos Atos Administrativos

O PPA elabora seus programas de governo de acordo com as
necessidades levantadas sobre a comunidade a ser governada, cada programa
apresentado tem um objetivo a ser alcangado, o publico alvo, o 6rgao responsavel
pelo programa e quanto esse programa custard, logo, ao passo que € elaborado o
planejamento do or¢gamento, elabora-se também uma ferramenta de controle, visto
que a propria lei de Plano Plurianual podera servir para posterior mensuragao e
avaliacdo do que estava planejado e do que foi executado. No entanto, no Brasil,
ndao ha uma ferramenta de controle gerencial que proporcione ao cidadao ou aos
orgaos de controle externo, relatérios ou dados estatisticos que permitam analisar os
atos dos administradores publicos no que concerne a eficiéncia, eficacia e
efetividade do seu respectivo plano de governo. Sobre esse tema Chiavenato (1994)

nos ensina que:

A medida que o administrador se preocupa em fazer corretamente as
coisas, ele esta se voltando para a eficiéncia (melhor utilizacdo dos recursos
disponiveis). Porém, quando ele utiliza estes instrumentos fornecidos por
aqueles que executam para avaliar o alcance dos resultados, isto €, para
verificar se as coisas bem feitas sao as que realmente deveriam ser feitas,
entdo ele esta se voltando para a eficacia (alcance dos objetivos através
dos recursos disponiveis). (CHIAVENATO, 1994, p. 70).

Torres (2004) traz os dois conceitos para a area publica:

Eficacia: basicamente, a preocupagdo maior que o0 conceito revela se
relaciona simplesmente com o atingimento dos objetivos desejados por
determinada acdo estatal, pouco se importando com 0s meios e
mecanismos utilizados para atingir tais objetivos. Eficiéncia: aqui, mais
importante que o simples alcance dos objetivos estabelecidos é deixar
explicito como esses foram conseguidos. Existe claramente a preocupacéo
com os mecanismos utilizados para obtengédo do éxito da agao estatal, ou
seja, é preciso buscar os meios mais econdmicos e vidveis, utilizando a
racionalidade econémica que busca maximizar os resultados € minimizar os
custos, ou seja, fazer o melhor com menores custos, gastando com
inteligéncia os recursos pagos pelo contribuinte (TORRES, 2004, p. 175).
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A eficiéncia e eficacia contemplariam, no modelo de sistema orgamentério
brasileiro os programas de governo trazidos no PPA e a efetividade contemplaria o
objetivo do programa, vez que eficiéncia e eficacia correspondem a “fazer da
maneira certa as coisas certas” e a efetividade se relaciona com o impacto do que
foi feito, assim, ao final de determinado governo o grau de eficiéncia e eficacia do
mesmo poderia ser avaliado sob o quantitativo de programas realizados em relagéao
ao que foi almejado, enquanto o grau de efetividade deste governo seria avaliado
sob o0 alcance dos objetivos de cada programa executado, ou seja, poder-se-ia
avaliar o grau de impacto do governo para com a sociedade ao mensurar se 0s
objetivos dos programas foram alcangados. A importancia do controle sobre a
eficiéncia e eficacia do orcamento publico pode ser observada no inciso Il do artigo
74 da CF que trata da fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria: “os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de: comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a
eficacia e eficiéncia, da gestao orcamentaria [...]” (grifos nossos).

Assim, ao avaliar o programa do PPA 2016 do estado Maranhao trazido
na figura 5 deste trabalho, a eficiéncia e eficacia averiguaria o alcance das metas do
programa de “Universalizacdo do Abastecimento de Agua e Esgoto Sanitario”,
enquanto a efetividade corresponderia ao alcance do objetivo deste programa que é
“‘“Ampliar a cobertura do abastecimento de agua e esgotamento sanitario”, cabe a
ressalva, portanto, de que a efetividade esta ligada ao impacto que determinado
programa tera sobre a sociedade, a possibilidade de avaliar o grau de efetividade de
determinando governo averiguando quantitativamente o grau de execugdo das
metas, programas e objetivos de programas do mesmo em detrimento do que foi
planejado, somaria para uma nova atribuicdo do ato de controlar a administragao
publica no Brasil além de facilitar o entendimento por parte do controle social do que

realmente esta sendo executado no orgcamento publico.
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Quadro 5: Avaliacao dos Programas de Governo

Programa de Governo

0552 - Universalizagdo do Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario
Eficiéncia/
Eficdcia

Planejado |Executado Efetividade Grau

Objetivo do Programa

Ampliar a cobertura do
abastecimento de dguae X Baixo
esgotamento sanitario

Metas
Produgdo Tratamento e .
o ) , 549 200 X Baixo
Distribuicao de Agua Potavel
Coleta, tratamento e Destino .
549 150 X Baixo

Final de Esgoto Sanitdrio

Fonte: Elaborado pela autora

O quadro5 da luz a como seria feita a avaliagdo do governo, em
detrimento dos programas que foram planejados, tais como, programas de
saneamento, saude, segurancga, habitacdo, onde o grau de eficiéncia e eficacia do
governo seria avaliado sobre o nivel de metas executadas em relacao as planejadas
e a efetividade sobre o alcance dos objetivos dos programas. Assim tudo o que foi
planejado do PPA podera servir de instrumento de avaliagdo e controle sobre a
execugao orcamentaria.

Ao analisar esta pesquisa, faz-se possivel observar que o sistema
orcamentario brasileiro, contribui para o controle tanto fiscal como gerencial da
administragdo publica, através das leis orgcamentdrias onde sdo estimadas as
receitas a serem arrecadas e fixadas as despesas a serem realizadas, e onde sao
planejados os programas e metas a serem realizados no decorrer do mandato. Além
destas trés leis como instrumento de planejamento e controle, a edicdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal em 2000, contribuiu fortemente para o equilibrio fiscal,
impactando na necessidade do Poder Executivo da esfera Federal, Estadual,
Distrital e Municipal em manter seus atos administrativos dentro das normas da lei,

conforme segue em seu artigo 1°:
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Art. 10 Esta Lei Complementar estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal, com amparo no Capitulo
Il do Titulo VI da Constituicao.

§ 10 A responsabilidade na gestao 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
condigbes no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com
pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria,
operagdes de crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessao de
garantia e inscricao em Restos a Pagar.

§ 20 As disposi¢cbes desta Lei Complementar obrigam a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios (BRASI, 2000).

A LRF traz em seu texto uma série de instrumentos que deverado ser
incorporados a LDO e LOA, objetivando o fortalecimento de responsabilizacao e a
transparéncia das contas publicas. A LDO com o advento da LRF foi incorporado o
Anexo de Metas Fiscais que devera conter a avaliacdo do cumprimento das metas
relativas ao ano anterior, 0 demonstrativo das metas anuais, a evolugdo do
patriménio nos ultimos trés anos e a avaliagao da situacéo financeira e atuarial, e o
Anexo de Riscos Fiscais onde serdo avaliados os passivos contingentes e outros
riscos capazes de afetar as contas publicas, informando as providéncias a serem
tomadas, caso se concretizem. Além de definir regras importantes como o limite para
despesas com pessoal, nenhum governo podera criar uma despesa continuada, sem
que seja indicada a sua fonte de receita, assim, tem-se que a LRF coopera
diretamente para o controle interno, externo e social das contas publicas, vez que a
mesma trata também da transparéncia destas:

“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 orcamentarias; as prestacdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucao

Orcamentéria e o Relatério de Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.” (BRASIL, 2000)

Logo, o controle da administragéo publica passa por constante evolugcéao
mediante as mudangas econémicas e sociais no mundo, ganhando assim, diversos
aparatos legais através da edicao de leis que especificam sua aplicabilidade. Hoje,
conforme apreciado nas leis aqui expostas ha diversas ferramentas de controle no
ordenamento do sistema orgamentario cujos objetivos sdo manter o equilibrio das
contas publicas, evitar que sejam deixadas herancas de dividas publicas de um
governo para o outro e garantir a transparéncia dos atos administrativos. No entanto,

o grande numero de especificagcdes de controle fiscal da margem a administracéo
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publica ao se esforgar para atender a essas metas fiscais deixe em segundo plano o
atendimento ao seu principal objetivo, que € o atendimento as necessidades do
povo. A necessidade de controle gerencial defendida aqui é para que seja trazido
aos gestores publicos um equilibrio de prioridades no momento da aprovacao das
leis do orgcamento, para que o que foi planejado no PPA néo seja deixado de lado no
percurso da elaboracdo da LDO até a LOA.

Se o0 objetivo do controle na administracdo publica é garantir a
aplicabilidade da mesma em prol da sociedade, seria necessaria uma ferramenta
que mensurasse o0 que de fato foi realizado pelo chefe do Executivo durante o seu
governo, evidenciado quantitativamente quantos de seus projetos e programas que
foram planejados foram de fato executados. Publicando esses resultados em
relatorios de forma tempestiva, permitiria ao controle externo e ao social avaliar a
eficiéncia, eficacia e efetividade do governo para a sociedade, assim, definindo
metas gerenciais minimas, traria ao Executivo a necessidade de equilibrar suas
prioridades devendo estar dentro das metas fiscais e gerenciais da administracao.
Deste modo, o controle podera contribuir ndo sé para o equilibrio das contas
publicas, mas também, para que o Estado por meio da administracdo publica possa
de fato entregar a sociedade o atendimento de seus interesses estabelecidos por lei.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo foi motivado a partir da inquietude de identificar qual a
importancia do controle para a administragcao publica no Brasil, de como o controle é
percebido pelos érgaos e agentes publicos, vez que, corriqueiramente, 0 mau uso do
poder e dinheiro publico sdo expostos a sociedade, o que reflete diretamente na vida
de cada cidaddo quando nado tem suas necessidades basicas atendidas, como o
acesso a educacdo, saude e seguranca publica. Diante isso, organizou-se,
buscando fundamentar a resposta a questdo: qual a importdncia do controle
administrativo no sistema orgamentario brasileiro?

Para isso, buscou-se identificar como os modelos da Administracao
Publica evoluiram no decorrer das ultimas décadas de modo que se pudesse
evidenciar o espaco que o controle administrativo ganhou frente a essa evolugao.
Adiante, fez-se uma andlise sobre o sistema orcamentario brasileiro elucidando

como este também sofreu alteracbes que favorecessem o controle no processo de
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planejamento e execugéo das contas publicas, além de conceituar alguns tipos de
controle dentro da administragéo publica.

A secao 2 deste trabalho delineou sobre o papel da administragao
publica, onde pode ser percebida sua intrinseca relagdo com o Estado e com a
sociedade. O Estado tem como funcdo basica estimular a satisfacdo das
necessidades do povo e cabe a administragdo publica ser o instrumento para que o
Estado alcance seus objetivos para com a sociedade, assim a pesquisa revelou que
a administracao publica passou por duas grandes reformas alterando o seu modelo,
a primeira de patrimonialista para burocratico e a segunda de burocratico para
gerencial, onde o objetivo maior destas reformas foi de assegurar que a
administracao publica fosse mais eficiente em seu desempenho em relagao ao povo
adicionando alteragdes de modo que o poder fosse descentralizado e que o controle
pudesse ser mais eficiente, passando a partir da ultima reforma a ter foco nos
resultados da funcdo administrativa publica. Observou-se que a triparticdo dos
poderes da Unidao também se organizam de modo que cada um destes possa
controlar os seus préprios atos e os atos do outro, garantindo assim a funcionalidade
da administracdo onde o Poder Legislativo tem como fungao principal criar as leis, o
Executivo executar as leis, e o Judicidrio garantir o cumprimento destas. Ja& nesta
secao ficou claro que o controle estd diretamente ligado com a garantia da
aplicabilidade da administracdo publica para que esta consiga suprir com as
necessidades do povo.

Na sec¢do 3, conceituou-se 0 orcamento publico e as leis que compdem o
sistema or¢camentario brasileiro, constatando que, no processo de planejamento do
orcamento €& necessario que estas leis - Plano Plurianual, Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual— tenham liga entre si, isto porque no PPA
sédo delineados os planos e programas a serem adotados pelo governo de acordo
com o levantamento de dados que demonstrem as necessidades que determinada
comunidade enfrenta, é onde o Executivo faz um estudo e apresenta um projeto que
demonstre de que forma ira trabalhar para suprir com as necessidades do povo,
apds aprovacao pelo Legislativo esse projeto se transforma na primeira Lei do
orcamento, PPA com vigéncia de quatros anos. A LDO devera direcionar a LOA,
estabelecendo as diretrizes para sua execug¢do em conformidade com o PPA. Além
de essas leis serem instrumento de planejamento do orgamento, sdo também

instrumento de controle, pois através da publicacdo destas € possivel que haja maior
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controle social sobre as contas publicas e sobre o cumprimento do que foi planejado
para cada exercicio financeiro.

O orcamento publico também evoluiu, fortalecendo o controle do mesmo
no decorrer dos anos, com a edicdo de leis que especificaram ainda mais algumas
atribuicdes a LDO e LOA, como por exemplo, a Lei de Responsabilidade Fiscal
determina que a LDO apresente o Anexo de Metas Fiscais com a avaliagdo do
cumprimento das metas do ano anterior. O controle dentro do sistema orgamentario
preza pelo equilibrio das contas publicas, no entanto ndo ha uma ferramenta de
controle que proporcione a comparac¢ao entre os programas planejados no PPA e a
execucao dos mesmos, para que se possa avaliar a efetividade de determinado
governo em relacdo ao que de fato realmente foi entregue a sociedade, como
programas que proporcionem acesso a saude e educacdo de qualidade, e nao
apenas em relacdo ao equilibrio fiscal, para que assim haja um equilibrio de
prioridade na execugéao do orgamento.

A pesquisa evidencia como a administragdo publica e os sistemas
orcamentarios evoluiram, aumentando as atividades de controle. Foi possivel
constatar também, que o controle da administragéo publica esta diretamente ligado a
garantia de sua aplicabilidade perante o povo, logo sua importancia € de que a
sociedade tenha suas necessidades basicas atendidas conforme determina a Carta
Magna. Dento do sistema orcamentario brasileiro ha leis que determinam prestacoes
de contas pelos 6érgaos publicos, publicacbes de relatérios que demonstrem o
cumprimento de metas fiscais, no entanto, ndo ha leis que especifiquem
quantitativamente a relacdo entre os programas planejados e o0s programas
executados, deixando os gestores livres no processo de execucao, vez que nao ha
punicdo para a nao execucao de programas governamentais. E, o gestor conta,
legalmente, com o instituto dos créditos adicionais para alterar, a qualquer tempo, as
acées nao implementadas, ajustando-as para fins de acomodar o executado ao
planejamento.

A partir dessa premissa foi sugerida uma ferramenta que estabelega o
controle gerencial, fazendo levantamento sobre quais programas de fato foram
executados, podendo avaliar determinado governo quanto a sua eficacia, eficiéncia
e efetividade, ou seja, possibilitando o controle sobre de que forma ou qual o nivel
de impacto deste governo sobre a sociedade.
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