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OS SISTEMAS DE PLANEJAMENTO, EXECUCAO E CONTROLE DA
GESTAO PUBLICA - UMA NOVA PROPOSTA

Ana Maria Pellini*

Sinopse: Neste trabalho procura-se apresentar uma evolugdo histérica da formagdo do Estado
Moderno, tanto no cenario nacional como internacional, com &nfase nos aspectos da gestdo
dos recursos puiblicos, especialmente no que se refere a orgamento piiblico e controle de sua
execucdo. Apés € abordada a questdo da participacdo popular € como ela tem se organizado
mais recentemente. Por fim propde-se a inclusdo de indicadores sociais ao lado dos
financeiros, tanto para fins de enriquecer as prestagdes de contas governamentais como para
melhor dirigir as decisdes sobre a aplicacéo dos recursos priblicos.
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Controle interno. Indicadores sociais. Prestagfo de contas. Participagido popular.

Abstract: This project aims to present an historic evolution of the Modern State’s formation,
both in the national and international scene. It emphasizes aspects of public resources
management, specially concerning public budget and the controlling of its execution. The
issue of people’s participation and how it has been organized lately is approached afterwards.
At the end, it is proposed an inclusion of social next to financial indicators, with the purpose
of enriching the rendering of governmental accounts as well as to better manage the decisions
on how to apply public resources.

Keywords: Modern state. Public finances. Public budget. Public control. Internal control.
Social indicators. Accounts rendering. People’s participation.

1 INTRODUCAO

Desde o surgimento do Estado Moderno os homens foram criando mecanismos para o
controle da agdo dos seus governantes. Inicialmente a preocupacgfo residia na cobranca de
impostos. Em 12135, os bardes ingleses vencem pelas armas Jodo Sem-Terra e obrigam-no a
assinar a Carta Magna, na qual se estabelece o embrido do orgamento, através do principio de
que nenhum tributo seria levantado sem o consentimento do Conselho do Reino. Em 1688,
Guilherme de Orange assina o Bill of Rights que instituiu definitivamente a votag¢do exclusiva

dos impostos pelo Parlamento.
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Com passar do tempo ¢ a expansédo das atividades estatais, surgiu a preocupagdo com a
boa aplicagdo dos recursos publicos. O orgamento deixa de ser apenas lei de impostos para
transformar-se em plano de a¢do governamental.

Atualmente sio complexos e sofisticados os instrumentos institucionais de controle da
acdo governamental. Com relagéo ao planejamento, no Brasil, tem-se o Plano Plurianual, a
Lei de Diretrizes Orcamentdrias ¢ o Orcamento Anual. Ao final de cada exercicio deve ser
apresentada a prestag@o de contas, a ser analisada pelos Tribunais de Contas e julgada pelos
Poderes Legislativos.

A despesa piiblica, nessa prestacdo de contas, € apresentada de vérias formas, sob
diversas classifica¢Oes, para que possa ser melhor analisada.

Apesar disso, a populacfio nfio estd satisfeita, ¢ com razfio, pois deve-se considerar
que, além de ndo dar conta dos problemas sociais, os governos ainda t€m sofrido dentincias de
corrup¢do que acabam por desacreditar as instituigSes vinculadas aos Poderes Executivo,
Judicidrio e Legislativo.

Com relagdo aos problemas sociais, € um paradoxo que o Brasil ocupe, em nivel
mundial, o 10° lugar em termos de produto interno bruto (PIB) e o 74° lugar em indice de
desenvolvimento humano (IDH).

A preocupacdo com a exclusio social tomou conta de todos os segmentos da
sociedade, que se organizou para intervir. O Terceiro Setor, sob a forma de organizacdes néo
governamentais, passou a assumir importante papel no atendimento dos menos favorecidos,
atendimento este anteriormente considerado um encargo do Estado, uma vez que a
comunidade j4 fazia a sua parte através do pagamento de impostos.

O Segundo Setor, as empresas, também tem sido envolvido nesta questdo. Segundo
pesquisa do IPEA, 60% das empresas brasileiras desenvolvem algum tipo de agdo social.

Quanto ao desempenho governamental, a populagdo tem ficado com a sensagdo de que
os recursos publicos estdo entregues a pessoas inidOneas que ndo estdo interessadas no bem-
estar social, mas apenas em obter beneficios pessoais indevidos. Os politicos sdo o alvo
preferido destas dentincias e, conseqiientemente, os mais desacreditados, o que fragiliza a
democracia representativa, ainda recente e em fase de consolidacfo.

S&0 estas as razdes que criaram as condigGes para a implantacdo da participacio
popular na geréncia dos recursos publicos no que se refere i elaboracdio do orcamento
(orcamento participativo), a discussdo das emendas a serem apresentadas pelo Poder

Legislativo (férum democritico) e ao controle da execucdo or¢camentdria (audiéncias
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publicas). Além disso, tem-se os j4 consagrados conselhos comunitdrios, hoje em
funcionamento em praticamente todos os municipios. Conselhos nas édreas da saidde,
educagdo, crianga e adolescente, por exemplo, t€m responsabilidade tanto no que se refere ao
acompanhamento das politicas piiblicas quanto nas decisdes sobre a alocagio dos recursos.

E evidente que os documentos oficiais, cujos informes sio extraidos da contabilidade e
descritos em linguajar técnico, ndo se prestam a serem apresentados & populagdo uma vez que
de dificil entendimento para leigos.

H4 que ser encontrada uma forma de apresentar os orcamentos e sua execugio de
modo compreensivel, mostrando como a atuacio governamental interferiu ou pode interferir
na vida das pessoas, pois 0 que interessa é o bem-estar dos individuos e de suas familias.

Seria, pois, importante a introdugfo, ao lado dos niimeros financeiros, de indicadores
sociais que medissem a qualidade de vida da populagéo, nos moldes do IDH que passou a ser
calculado para todos os paises, a partir do inicio dos amos 90, pelo Programa de
Desenvolvimento das Nagdes Unidas (PNUD).

O Estado de Sio Paulo estd seguindo nesta direcio com a criagio do seu Indice
Paulista de Responsabilidade Social, que, na verdade, espelha, em nivel municipal, um
conjunto de indicadores sociais, tais como mortalidade infantil, mortalidade por AIDS,
gravidez na adolescéncia, longevidade, acidentes de trinsito, mortalidade por homicidios.
Trata-se de um diagnéstico da situagfio social de cada municipio paulista. Mediante a
aplicacdo de férmulas, o municipio obtém um escore. Este escore serve para se obter uma
comparacéo entre os municipios estabelecendo sua posigio relativa e, conseqiientemente, uma
concorréncia positiva visando a melhoria da posi¢do de cada um frente aos demais.

Tramita no Congresso Nacional projeto de lei estendendo o cdlculo do fndice de
Responsabilidade Social, nos moldes de Sdo Paulo, para todos os municipios do pais.

E possivel imaginar-se como ficaria rica uma prestacio de contas que, ao lado da
discriminagdo de como foram gastos os recursos publicos, apresentasse indicadores confidveis
do impacto que tais gastos tiveram no atendimento das demandas sociais. Poderiam ser
apresentadas comparagdes temporais demonstrando a evolugdo positiva ou negativa dos
referidos indicadores ao longo do tempo e comparagOes municipais ou regionais visando
estimular a ji mencionada concorréncia positiva, mobilizando, inclusive, a populagio para
participar ativamente na melhora de seus indicadores e, conseqlientemente, na qualidade de
vida de sua comunidade. O programa prioritirio do Presidente da Repitblica, Luiz In4cio Lula

da Silva, denominado Fome Zero, por exemplo, poderia ter sua eficdcia verificada, ou seja, a
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cada ano se poderia fazer uma avalia¢do de seu impacto nos indicadores sociais relacionados
ao consumo minimo de calorias por pessoa, & mortalidade infantil e a doencas relacionadas a
desnutri¢do.

O conhecimento dos indicadores em questio permitiria focar melhor nio s6 o gasto
piblico, mas também as acBes sociais dos Segundo e Terceiro Setores. Outra vantagem seria a
possibilidade de subsidiar a definicdo de metas sociais a partir da elaboragdo do Plano
Plurianual (metas de longo prazo), passando pela Lei de Diretrizes Orcamentdrias (metas
anuais), e, finalmente, chegando ao Orgamento Anual quando a essas metas seriam alocados
0s recursos or¢amentarios para sua realizagio.

A defini¢do das metas sociais obviamente se daria em conjunto com a populagdo, que
teria sua participacio qualificada pela apresentacdo destas novas informacdes.

E quem seria responsivel pelo célculo e apresentacio dos indicadores sociais?
Entende-se que este processo deveria ser coordenado pela central do sistema de controle
interno, hoje responsével pela prestacfio de contas tradicional, com enfoque apenas financeiro,
em parceria com a Fundacdo de Economia e Estatfstica.

Nzo resta diivida de que este aprimoramento nos instrumentos de planejamento da
aplicagdo dos recursos piblicos e de prestagéo de contas contribuird para a construgdo de uma
sociedade melhor, menos desigual e mais justa para todos.

Haveria, também, uma mudanga no enfoque da cobranca da populagfio perante os
administradores: ndo mais seria questionado apenas se foi aplicado o percentual minimo da
receita em educacfio, sadide, assisténcia social etc., mas, sim, se os resultados previstos, em
termos de indicadores sociais, foram alcangados. Quando se fosse analisar o déficit piblico,
se examinaria o aspecto das insufici€éncias de caixa e o do déficit social. A analise dos dois
enfoques seria conjugada. O governante seria julgado ndo apenas pelo que gastou ou deixou
de gastar, mas também pelo que contribuiu ou ndo para melhorar a vida das pessoas, que, em
tltima andlise, € a missdo do setor publico. Como diz o Deputado César Busatto (2001, p.

125), “am governo s6 faz sentido se for para melhorar a vida das pessoas”.
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2 BREVE EVOLUCAO HISTORICA DOS INSTRUMENTOS
TRADICIONAIS DE PLANEJAMENTO E CONTROLE DA ACAO DOS
ADMINISTRADORES PUBLICOS

O objetivo deste trabalho é defender o aprimoramento dos atuais instrumentos de
controle da gestdo piblica através da inclusio de indicadores sociais como mais um
pardmetro para a definicio do destino dos recursos piblicos. Diante disso, faz-se necessirio
constituir, a titulo de referéncia, uma breve evolucio histérica do Estado Moderno e dos

instrumentos que foram desenvolvidos ao longo do tempo para o seu controle.
2.1 O SURGIMENTO DO ESTADO MODERNO

O Estado Moderno atingiu o patamar atual mediante lentas e constantes modificagGes
em sua complexa organizagdo burocratica ao longo da histéria. O espirito gregdrio acompanha
a histéria do homem desde o seu surgimento na Terra. Aproximadamente 3.000 anos antes de
Cristo, a revolugdio agricola e a revolugdo urbana, com o surgimento das cidades e o
desenvolvimento do comércio, acabaram por determinar a criagio de um poder de
centralizacdo para coordenar as atividades econémicas € o poder militar: é o Estado que
nasce.

Sociedades mais organizadas nas antigas civilizagbes, como a egipcia, a
mesopotdmica, a chinesa, a grega e a romana, todas elas apresentaram grande
desenvolvimento do comércio e criaram métodos especificos de coordenacdo das atividades
econfmicas e de organizacfo militar.

Na Idade Média, a situaco se alterou com o recuo do comércio devido as invasdes
bérbaras e A destrui¢do do Império Romano. A Europa retorna as atividades agricolas, e a

Igreja passa a ser a tnica forga organizada capaz de reestruturar o mundo ocidental.
2.2 O SURGIMENTO DA RECEITA E DA DESPESA PUBLICAS

O surgimento da receita e da despesa piiblicas remonta ao perfodo feudal em que o
senhor feudal concedia feudos aos vassalos em troca de servigos de diversas naturezas, como
militar ou administrativo, e de recursos para financiar a sua manutencio e seguranca. Nos

casos de guerra, as receitas ordindrias de modo geral mostravam-se insuficientes, levando o
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senhor feudal a exigir maior contribuicéio por parte dos vassalos que, por seu lado, passavam a
requerer o sacrificio de todos, vildes e plebeus. Havia um compromisso de fidelidade mitua:
o principe fazia um pedido aos mais categorizados, os vassalos, que também compunham a
nobreza, os quais assentiam na contribuiciio e, de forma encadeada, a cobravam das demais
classes da hierarquia social.

Devido a esse compromisso de fidelidade, nfio havia como negar o pagamento da
contribuigdo, pois ndo estava prevista a hipdtese de recusa nem, em caso de
descontentamento, a devolugio pura e simples do feudo recebido do senhor feudal. A
devolucdo do feudo s6 poderia se dar mediante pagamento de indenizacdo a quem o
concedera. As reunides do principe com os vassalos para a definicdo das contribuictes
ocorriam em assembléias, que, sob denominacgdes especificas, com o tempo viriam a tomar
cariter peridédico e, no mundo contemporineo, passaram a ser permanentes.

Na Inglaterra, como o soberano era proprietdrio de todo o territorio que havia sido
conquistado pela forca, e consegiientemente dominava toda a riqueza, houve uma reacdo mais
forte por parte da nobreza, o que de certa forma explica os avancgos ali ocorridos.

Em 1215, na Carta Magna que Jodo Sem-Terra é obrigado a assinar, se estabelece o
embrido do orgamento — a ratificagdo do principio de que nenhum tributo seria levantado sem
o consentimento do Conselho do Reino. O artigo 12 da Carta fixava: “Nenhum tributo ou
subsidio serd instituido no Reino, a menos que seja aprovado pelo Commun Council do Reino
[...]7 (SILVA, 1996, p. 25). O Commun Council do Reino, uma espécie de parlamento
nacional, era composto pelos bardes e pelo clero, dele ndo fazendo parte os demais setores do
povo.

Nos fins da Idade Média e inicio da Moderna, a partir do séc. XV, hd o renascimento
do comércio, ocorrem as grandes navegacdes e desagrega-se 0 modo de produgio feudal. E o
inicio da fase de gestacdo do capitalismo, que desembocard na Revolugdo Industrial. Uma
nova classe, a burguesia, se ocupard das atividades econdmicas. Ela ndo vive mais da lavoura,
e sim do comércio.

Em 1649, o Rei Carlos I da Inglaterra, buscando reaver o poder discriciondrio de
tributar, teve sua cabeca decepada em praca publica. Trinta € nove anos depois, em 1688,
Jayme II foi deposto pelo Parlamento inglés, e seu sucessor, Guilherme de Orange, foi
obrigado a assinar o Bill of Rights, que instituiu definitivamente a votagdo exclusiva dos

impostos pelo Parlamento: “A partir desta data nenhum homem seri compelido a fazer
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qualquer doacdo, empréstimo ou caridade, e a pagar imposto, sem consentimento comum,
através de Lei do Parlamento.” (SILVA, 1996, p. 25).

Nessa fase, o Parlamento passou a interessar-se também pela destinagdo dos recursos
piblicos, embora os primeiros orcamentos nio distinguissem os gastos pessoais da realeza dos
relativos a defesa e a outros interesses piblicos.

Em 1765, nos Estados Unidos, os colonos de Virginia fizeram sua Assembléia
Nacional votar que “[...] somente a Assembléia Geral da Coldnia tem o direito e o poder de
exigir impostos dos seus habitantes [...]” (SILVA, 1996, p. 26).

Essa providéncia decorreu do fato de que os colonos ficaram revoltados com a
determinacdo do Parlamento de langar impostos que seriam cobrados na Coldnia Americana
para pagamento de despesas do governo inglés.

Apbs a revolugio de 1774, foi firmada a “Declaracdo de Direitos”, do Congresso da
Filadélfia, na qual ficou consagrado o principio de exclusio de todo imposto interno ou
externo que tivesse por finalidade levantar uma contribuicdo dos sidditos da América sem o
consentimento do povo.

Na Franca, a partir de 1789, a Constitui¢iio consagrou o principio de que nenhum
imposto poderia ser cobrado sem o consentimento da nagéio. Esse principio foi reforgado em
1817 quando a Assembléia Nacional exigiu o controle sobre os recursos piiblicos, ficando
estabelecido que a despesa de cada Ministério ndo deveria ser superior ao total dos recursos a
ele destinados no orgamento.

Em sua evolugio mundial, o orcamento comegou a deixar de ser apenas lei de
impostos, transformando-se, pelo menos em tese, em plano de agdo governamental. Esse novo
enfoque coincidiu com a fase de expansdo das atividades estatais. Até entdo, o Estado se
incumbia da defesa externa; da seguranga interna, com o objetivo de manter a ordem politica,
econdmica e social; da distribuicio da justica; das relagtes internacionais e de alguns servigos
mais importantes, com o objetivo de promover 0 bem comum.

A interferéncia cada vez maior do Estado no setor privado, notadamente na 4drea
econdmica, determinou a fixacio de novos objetivos a serem atingidos pelas politicas
publicas.

No Estado Moderno, as finangas piiblicas tornam-se néo s6 um meio de assegurar a
cobertura para as despesas do governo, mas também, ¢ fundamentalmente, um meio de
intervir na economia, de exercer pressdo sobre a estrutura produtiva e de modificar as regras

de distribui¢do da renda.
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2.3 O CONTROLE ORCAMENTARIO NO BRASIL

O Brasil enfrentou, também, a questdo do controle or¢gamentario, no periodo em que as
relacOes entre a Metr6pole e a Col6nia eram determinadas pelo Pacto Colonial, caracterizado
por uma relacédo de exclusividade que a primeira exercia sobre a segunda.

A exploragio econdmica estabelecida pelo sistema colonial provocou o crescimento
interno € demografico da Col6nia, gerando, em decorréncia, a formagdo de grupos sociais que
passaram a contestar o Pacto Colonial e, em conseqiiéncia, a prépria dominagio portuguesa.

Virias liderancas surgiram contra a cobranga de impostos, entre elas a de Felipe dos
Santos em 1720 e a de Joaquim José da Silva Xavier, o Tiradentes, em 1789.

Somente a partir de 1808, com a vinda de D. Jodo VI, é que foi criado o Erdrio Régio e
instituido o Conselho da Fazenda para administrar o patrimdnio real e os fundos piiblicos do
Brasil e dos dominios ultramarinos.

A primeira Constituicio Brasileira, a Imperial, de 1824, outorgada por D. Pedro I, no
que se refere as financas piblicas, estabelecia que o Ministério da Fazenda devia receber dos
demais Ministérios os orgamentos relativos as despesas de suas reparticOes para apresentagao
4 Cdmara dos Deputados juntamente com todas as contribui¢des e rendas piiblicas. Cabia ao
Poder Legislativo a competéncia para fixar, anualmente, as despesas piblicas e repartir a
contribuigéo direta.

Segundo Veiga Filho (1923, p.190),

[...] alguns annos decorreram sem se dar fiel execucfio a esse preceito constitucional.
Para muitos escriptores, a lei de 14 de dezembro de 1827, da despeza e receita do
thesouro publico na Corte e no Rio de Janeiro — & a primeira lei do orgamento do
Brasil. Attendendo-se porém ao defeituoso systema de arrecadagio nas provincias, 4
remessa irregular dos seus orcamentos para a elaboracio do orgcamento geral, bem
como 4 vigéncia de leis coloniaes em manifesto antagonismo com a nova ordem de
cousas estabelecida pela independéncia — s6 podemos considerar, como primeiro
orcamento brazileiro, o que consta do decreto legislativo de 15 de dezembro de
1830. Este decreto fixava a despeza e orgava a receita de cada uma das antigas
provincias, para o exercicio de 1831 a 1832 e, na autorizada opinido do doutor
CASTRO CARREIRA, foi a primeira lei do orcamento formulada pelo corpo
legislative desde a fundagéo do Império.

A Constituicdo de 1824 estabelecia, também, que a receita ¢ a despesa da Fazenda
Nacional ficavam a cargo de um tribunal denominado Tesouro Nacional, igualmente
responsdvel pela contabilidade. Além disso, o Ministro da Fazenda devia apresentar 2 Camara

dos Deputados, anualmente, assim que a mesma estivesse reunida, o Balango Geral da receita
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¢ despesa do ano anterior. Possivelmente a remessa do Balango Geral nédo tinha como objetivo
primordial julgar as contas do Imperador, devido & sua inviolabilidade, mas sim servir como
informagdo e subsidio para a apreciagdo do novo orgamento, uma vez que cabia & Assembléia
Geral a fixacdo da despesa anual.

Ainda segundo a Constituigdo de 1824, competia & Assembléia Geral, composta pela
Céamara dos Deputados e Senado, na morte do Imperador ou vacéincia do trono, o exame da
administragio que acabou e a reforma dos abusos nela introduzidos. E interessante ressaltar
que o exame da administracio ocorria a posteriori por ser a pessoa do Imperador (Chefe dos
Poderes Executivo € Moderador) invioladvel e sagrada, ndo estando sujeita a responsabilidade
alguma.

A Constituicfio de 1891, a da primeira da Repiiblica, conferiu ao Poder Legislativo a
elaboragdo do orgamento. Embora coubesse ao Congresso Nacional orgar a receita e a despesa
federal, ele nunca exerceu tal fungfio € sempre se valeu da proposta orcamentiria
encaminhada pelo Poder Executivo, através de projeto de lei.

Essa Constituicio conferiu ao Poder Legislativo a tomada de contas de receita e
despesa de cada exercicio financeiro e trouxe um grande avango em termos de controle do
setor piblico, através da instituigéio do Tribunal de Contas para liquidar tais contas e verificar
sua legalidade antes de serem apresentadas ao Congresso. Era o surgimento do érgéo de
controle externo com a missdo de auxiliar o Poder Legislativo na sua fungéo fiscalizadora.
Estabeleceu, ainda, como crime de responsabilidade o descumprimento das leis
orcamentarias.

A emenda de 1926 4 Constitui¢do de 1891 trouxe maior regulamentacgfio a elaboragdo
da lei orcamentdria, estabelecendo que a mesma ndo podia conter disposigoes estranhas &
previsdo da receita e 4 despesa fixada para os servigos anteriormente criados, excetuando-se a
autorizagdo para abertura de créditos suplementares e para operagdes de crédito por
antecipacfo de receita, bem como o destino a ser dado ao saldo do exercicio ou do modo de
cobrir o déficit, Vedon, ainda, a concesséo de créditos ilimitados,

A Carta de 1934 atribuiu ao Poder Executivo a iniciativa da preparacio do orgcamento,
sem retirar a iniciativa parlamentar com relacdo a matéria de receita e de despesa piblica. Foi
o inicio da competéncia cumulativa dos Poderes Legislativo ¢ Executivo na iniciativa
orcamentdria. Demonstra preocupagio com a qualidade do orgamento, pois criou uma segdo
prépria para a sua elaboraciio, com vérias regras, como a determinacéio de que o mesmo fosse

unico, incluindo todas as receitas e despesas publicas. Estabelece um critério de classificacdo
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de despesas as quais deveriam ser segregadas em despesas fixas e varidveis, sendo que as
fixas s6 podiam ser alteradas por lei anterior e as varidveis deviam obedecer a rigorosa
especializagao.

Essa Constituicio, promulgada por uma Assembléia Constituinte, trouxe como um de
seus principios a necessidade da prestacdo de contas dos administradores. No dmbito federal,
cabia ao Ministro da Fazenda apresentar anualmente, ao Presidente da Repiblica, para ser
enviado a Camara dos Deputados, com o parecer do Tribunal de Contas, o balancgo definitivo
da receita e despesa do dltimo exercicio.

A Constituicdio dedicava uma sec@o especifica ao Tribunal de Contas (secdo II,
capitulo VI, artigos 99 a 102), considerando-o como um 6rgio de cooperagdo nas atividades
governamentais. Essa Corte de Contas tinha por atribuicio acompanhar a execucgdo
orcamentéria e¢ julgar as contas dos responsdveis por dinheiros ou bens piiblicos, além de
examinar e registrar o8 contratos, com poderes para suspender sua execugdo até o
pronunciamento do Poder Legislativo.

Era determinado, também, o registro prévio, por esse Tribunal, de todo e qualquer ato
da administragdo publica de que resultasse obrigagdo de pagamento pelo Tesouro Nacional,
ou por conta dele. Tais regras ja contidas no Codigo de Contabilidade Piblica para a Unido
tornaram-se mandamentos constitucionais.

Pode-se dizer que j4 estavam previstos os instrumentos mais importantes de controle
da gestéo piiblica: o orgamento com discriminacéo dos gastos fixos e varidveis, a previséo de
prestacdo de contas e o controle geral e exaustivo por parte do Tribunal de Contas.

A Constituigdo de 1937, decretada por Getiilio Vargas, tratou a questdo orgcamentiria
de forma mais sistematizada, estabelecendo outra classificacio para a despesa piiblica, que
deveria ser discriminada por servigo, departarnento ou reparticdo. Manteve o Tribunal de
Contas e criou 0 Departamento Administrativo, que pode ser considerado o primeiro 6rgio de
controle interno expressamente previsto na Constituigdo, embora a fungdo de controle ndo
constituisse sua tinica atribuicdo, cabendo-lhe também, entre outras, a de organizar a proposta
orcamentiria,

Esse foi o texto constitucional que deu maior énfase ao controle interno, embora com
o objetivo manifesto de permitir a0 administrador manter uma severa fiscalizagdo sobre a
méquina administrativa, ¢ néic o de tornar transparente a aplicacfio para os recursos publicos.

A legislaciio complementar da época, especificamente os Decretos-Lei n® 1.804, de 24

de novembro de 1939, e n® 2.416, de 17 de julho de 1940, significou um grande avango nos
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instrumentos de controle do setor piiblico, no dmbito dos Estados e Municipios do Brasil; para
a Unido tais instrumentos j4 estavam regulados pelo Cédigo de Contabilidade Piblica.
Segundo Moojen (1959), até entdo os orcamentos eram elaborados apenas para cumprir a
formalidade, sem preocupacdes de ordem técnica. Cada Estado elaborava o orcamento a seu
modo, ndo havendo entre os Estados e Municipios dois orgamentos de igual feicdo.

O Decreto-Lei n°2.416/40 continha grandes avangos também no tocante a
contabilidade. Uma curiosidade é que cabia ao Orgio de contabilidade a elaboragdo da
proposta orcamentdria a ser encaminhada ao DASP. Na verdade, a maior parte dos
dispositivos legais contidos na Lei Federal n® 4.320/64 j4 estava prevista no Decreto-Lei n°
2.416/40.

Em suma, o dispositive legal em andlise estabelecia um regramento geral e detalhado
sobre orgamento, financas e contabilidade ¢ ainda algumas regras administrativas como as
relativas as compras de materiais, que deveriam se dar por meio de concorréncias piblicas ou
administrativas. A maioria dessas regras, em esséncia, permanece em Vigor.

E paradoxal que essa tenha sido uma época de grande evolugiio dos instrumentos de
controle da gestdo piblica, com a padronizagéo e aprimoramento do documento orgamentario,
organizacgdo da contabilidade, manutengdo e ampliagdo das atribuigdes do Tribunal de Contas,
criacio de um 6rgdo de controle interno, mesmo n#o existindo um érgdo de representacio
popular para exame e aprovagdo do or¢camento € para julgamento das contas dos
administradores publicos.

A Constituicio de 1946, promulgada por Assembléia Constituinte, manteve os
mesmos dispositivos com relagio ao orcamento e reforcou as competéncias do Tribunal de
Contas em seu artigo 77, mas representou enorme retrocesso em termos de controle interno do
setor pablico, pois nenhuma citag@o expressa € feita a ele.

Em 17 de margo de 1964, a edigio da Lei Federal n® 4.320, em vigor até hoje,
representou um marco em termos de finangas piblicas, tendo estatuido normas gerais de
direito financeiro para elaboracio e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Quantc ao orcamento, inovou em véirios
aspectos, porém os mais relevantes sdo os que dizem respeito as previsdes plurianuais e ao
orcamento-programa. Introduziu a exigéncia de elaboracio do orcamento plurianual de
investimentos, relativo a um perfodo de trés anos.

O orcamento plurianual de investimento € “um instrumento técnico de plancjamento, que

corresponde 2 etapa da programacdo, em nivel setorial e de prazo médio, abrangendo a
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concepcdo, identificacdo e implementacio da generalidade dos projetos governamentais.”
(ASSMANN et al., 1976, p. 105).

Comegava, nessa época, a €énfase ao planejamento governamental, objetivando
essencialmente frear a descontinuidade das politicas priblicas, as obras inacabadas, e obter a
coordenagdo dos planos federais, estaduais e municipais.

Outro importante instrumento de planejamento que teve inicio com o advento da Lei
n® 4.320/64 foi o orgamento-programa. Segundo Nascimento (1986, p.25), o orgamento-

programa:

E o documento em que se relevam os objetivos que o Governo pretende alcangar,
definidos com base em levantamento e selegéo das necessidades coletivas piiblicas,
mediante o emprego de técnicas encadeadas adequadamente (planejamento e
programacio), os fatores imprescindiveis para concretizd-los (elementos humanos,
materiais, etc.) e os meios financeiros, préprios e de terceiros, indispenséveis para
ocorrer os gastos, de tal modo que seja possivel o acompanhamento regular da
execucio dos projetos e atividades e o exercicio efetivo do controle, referentes a um
periodo administrativo.

O orgamento-programa trouxe uma revolucdo em termos da definigdo do gasto
publico. Até entdio, a preocupagio restringia-se a delimitar quanto seria gasto em cada item de
despesa, por funcio de governo, por 6rgdo de governo ou por elemento de despesa. O
orgamento-programa declara para que ocorre o gasto piblico, ou seja, qual a meta a ser
atingida, explicitada em termos fisicos e a que custo.

A Constituicao de 1967 nao acrescentou outras inovagoes além das j4 mencionadas em
relacdo ao orcamento, mas trouxe como efetiva novidade a institucionalizagfo do sistema de
controle interno a cargo do Poder Executivo, instituido por lei, € que tem por finalidade (art.
71):

I - criar condi¢des indispenséiveis para assegurar a eficficia ao controle externo e
regularidade i realizacdo da receita e da despesa;

II - acompanhar a execngo de programas de trabalho e a do orgamento; e

I - avaliar os resultados alcangados pelos administradores e verificar a execugéo
dos contratos. (BRASIL. Constituigéo, 1967).

E a primeira Constituicio Brasileira a se referir ao controle interno, que j4 € criado
com atribui¢cGes da maior relevincia e amplitude.

Estavam definidos, nessa época, todas as partes de um sistema de gestdo piblica:
PLANEJAMENTO, PROGRAMACAQ, ORCAMENTQ e CONTROLE.,
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A partir dai, passou-se para uma fase de consolidagéo dos instrumentos definidos pela
legislacdo, com poucas novidades, a ndo ser algumas modificacBes pontuais nas classificagdes
da receita e despesa, mas que ndo modificaram os conceitos ja estabelecidos.

A Constituicdo de 1988, em vigor, manteve, em esséncia, o modelo de gestdo piblica
adotado até entdo, acrescentando alguns aprimoramentos. Com relacdo ao orgcamento,
estabeleceu a obrigatoriedade de serem votadas trés leis de iniciativa do Poder Legislativo: o
Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, uma novidade, e a Lei Orcamentéria
Anual.

O Plano Plurianual, com vigéncia de 4 anos, deve estabelecer, de forma regionalizada,
as diretrizes, objetivos ¢ metas da administragio piblica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duracfo continuada. Deve ser
elaborado no primeiro ano de governo e conter o projeto de acdo governamental, que se
baseia, em tese, nas promessas de campanha.

A Lei de Diretrizes Orcamentirias compreende as metas e prioridades da
administragdo, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente,
orienta a elaboragio da lei or¢amentiria anual, dispGe sobre as alteragcGes na legislacio
tributdria e estabelece a politica de aplicagio das agéncias financeiras de fomento. Deve ser o
elo de ligacéo entre o plano plurianual e as leis do or¢amento anual.

Com relagdo a Lei Orgamentaria Anual, a novidade foi a preocupagéo em trabalhar as
desigualdades regionais como se observa nos dois paragrafos do artigo 165, a seguir

transcritos:

§ 60 - O projeto de lei orcamentéria serd acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isencdes, anistias,
remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributéria e crediticia.

§ 70 - Os orgamentos previstos no § 5o, I e II, deste artigo, compatibilizados com o
plano plurianual, terfio entre suas fungdes a de reduzir desigualdades inter-regionais,
segundo critério populacional. (BRASIL. Constitui¢io, 1988).

Quanto ao controle, ndo houve avango significativo: o controle externo permaneceu
com as atribui¢Ses que ja lhe estavam afetas, e o interno continuou exercendo a fiscalizagéo
quanto 2 legalidade acrescida dos aspectos de legitimidade e economicidade, porém sem
mencionar a avaliacio dos resultados alcancados pelos administradores constante da

Constituicdo de 1967, mas que nunca chegou a ser colocada em prética, como se verifica:

Art. 70 - A fiscalizagfio contdbil, financeira, operacional e patrimonial da Unifio e
das Entidades da administracfio direta e indireta, quanto 2 legalidade, legitimidade,
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economicidade, aplicagfio das subvengdes e rentincia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e¢ pelo Sistema de Controle
Interno de cada poder.

Parigrafo Unico. Prestari contas qualquer pessoa fisica ou jurfdica, pdblica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores piblicos ou pelos quais a Unifio responda, ou que, em nome desta, assuma
obriga¢Ges de natureza pecunidria. (BRASIL. Constitui¢io, 1967)

Uma das novidades instituidas por esse texto Constitucional € a obrigacdo de os
poderes, incluindo o Legislativo e o Judicidrio, criar seus préprios sistemas de controle
interno.

Em 04 de maio de 2000, a edi¢do da Lei Complementar n® 101 representou um novo
marco. Originou-se da necessidade de combater o déficit piblico, inicialmente por forca da
pressdo dos organismos internacionais, como o FMI, obtendo em seguida, no entanto, forte
apoio popular, manifestado através de ampla cobertura da midia e de sua defesa em editoriais,
0 que resultou em aprovagdo majoritiria no Congresso Nacional.

A Lei Complementar n® 101/2000 buscou, na verdade, harmonizar e consolidar as
diferentes normas que buscam o equilibrio das contas piiblicas, estabelecendo principios e
normas gerais de finangas publicas para os tr€s niveis de governo, aplicdveis a todos os
Poderes de Estado. Procurou, através de seus dispositivos, fechar o circuite do controle das
finangas piblicas tratando de:

1 - planejamento: defini¢do de objetivos e metas fiscais;

2 - limites para despesas com pessoal e divida, inclusive para novas operagdes de
crédito, ¢ para despesas de cariter continuado;

3 - mecanismos de compensacg&o e corregao de desvios;

4 - transparéncia ¢ controle social,

5 - sangOes institucionais e responsabilizagio pessocal em caso de descumprimento das
normas.

A evolugdo dos instrumentos de controle do setor publico foi lenta e gradual. Até a
proclamacéo da Repiiblica, em 1891, hé 112 anos, o Brasil era governado por um Imperador,
figura invioldvel e sagrada, isenta de qualquer responsabilidade. Hoje se estd sob o comando
de uma legislacé@o rigorosa, como a Lei de Responsabilidade Fiscal, e pode-se dizer que o
avango foi significativo. Apesar disso, o objetivo da transparéncia das contas piblicas nfo foi

plenamente atingido. E preciso avancar,
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3 AS NOVAS FORMAS DE CONTROLE DO SETOR PUBLICO,
ESPECIALMENTE ATRAVES DA PARTICIPACAO POPULAR

Na secdo anterior procurou-se fazer um relato a respeito da evolugéo histérica dos
instrumentos de controle sobre a a¢do dos governantes, mas, embora o avango, nos Gltimos
cem anos, conforme se demonstrou, tenha sido expressivo, os governados ainda ndo parecem
satisfeitos com a relacfio entre eles e os governantes e tém procurado intervir de outras

formas, especialmente através da participagdo direta.
3.1 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA VERSUS DEMOCRACIA DIRETA

Quando tiveram inicio as primeiras discussoes sobre a participagdo popular direta na
alocagiio dos recursos piblicos, diversos parlamentares manifestaram-se contrrios sob o
argumento de que haveria um esvaziamento da democracia representativa, uma vez que as
decisOes mais importantes estariam sendo tomadas diretamente pela populagéo, restando ao
Parlamento apenas o referendum.

A preocupacdo ndo deixa de ter fundamento, pois, como ji foi demonstrado
anteriormente, o parlamento surgiu com a finalidade de limitar o poder de tributar e evoluiu
para o controle total da gestdo publica. Nestes termos, a matéria mais importante a ser
submetida ao Poder Legislativo € o orgamento. No caso do orgamento participativo, como as
decisOes sdo tomadas diretamente pela populagdo, fica, de certa forma, incoerente os
representantes do povo ndo o aprovarem ou apresentarem emendas para altera-lo.

Tal temor, no entanto é afastado por Bobbio (1992). Segundo ele, a democracia direta
pode apenas corrigir a democracia representativa, mas nunca substitui-la. Se, por um lado,
admite-se que as duas nédo sdo alternativas excludentes, que elas podem até mesmo se integrar
reciprocamente, por outro lado, exclui-se a possibilidade de a primeira ser suficiente por si s6.

Para Bobbio (1992), a democracia direta € algo perfeito e ideal, transformada em
fetiche pelos marxistas, € o processo de democratizagéo vivido hoje ndo se fundamenta na
passagem da democracia representativa para a democracia direta, mas, diferentemente, na
transposicdo da democracia politica para a democracia social, na extensio do poder que
ascende de baixo para cima, do campo da sociedade politica para o da sociedade civil. O

desenvolvimento atual da democracia nfio € a afirmacio de um novo tipo de democracia, mas
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a ocupacdo pela democracia representativa de novos espagos, que vai da democratizagéo do

Estado & democratizacdo da sociedade.

3.2 CONTEXTO LEGAL

Para compreender como se organiza e se encaixa essa participagdo popular nos
conceitos de financas pablicas vigentes, € importante inicialmente examinar a legislacio que
trata do tema.

A Constituicdo Federal de 1988 ocupou-se do tema muito modestamente, objetivando
o controle do bom use do dinheiro pablico, com vistas a evitar irregularidades e desvios e ndo
a inserir o cidadfio na decisdo de onde e como aplicar tais recursos, como se percebe nos

seguintes dispositivos:

Art. 31...

§3° - As contas dos Municipios ficariio, durante sessenta dias, anualmente &
disposicéio de qualquer contribuinte, para exame e apreciacio, o qual poderd
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei. (BRASIL, Constituicio, 1988),
Art. 74...

§2% - Qualquer cidadfio, partido politico, associacio ou sindicato é parte legftima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades on ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Unifio, (BRASIL, Constituiciio, 1988),

Este dltimo dispositivo foi regulamentado pela Lei Federal n® 8.443 de 16 de julho de
1992. Trata-se da Lei Organica do Tribunal de Contas da Unifo.

A institucionalizagdo sob o aspecto legal da participagdo popular na elaboracdo das
pecas orcamentdrias veio com a Lei Complementar n® 101, de 04 de maio de 2000, a
denominada Lei de Responsabilidade Fiscal, que, em seu artigo 48, assim dispde:

Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla
divulgacao, inclusive em meios eletrfnicos de acesso piiblico: os planos, orgamentos
e leis de diretrizes orcamentdrias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execugo Orgamentdria ¢ o Relatdrio de Gestéo
Fiscal; e as versoes simplificadas desses docomentos.

Parsgrafo Unico. A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo 2
participaciio popular e realizacfio de aundiéncias piiblicas, durante os processos
de elaboragiio e de discussiio dos planos, lei de diretrizes or¢amentérias e
orcamentos. (BRASIL. Lei Complementar n® 101, 2000, grifo nosso).

A Lei Complementar em tela aborda também a questiio da prestacio de contas, em seu
artigo 49:
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As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficarfio disponfveis, durante
todo o exercicio, no respectivo Poder Legislative e no 6rgio técnico responsével
pela sua elaboragéio, para consulta e apreciacfio pelos cidadios e institwiges da
sociedade. (BRASIL. Lei Complementar n® 101, 2000)

Algumas cidades incluiram em suas Leis Orgénicas dispositivo com a mesma
finalidade, ainda antes do advento da Lei Complementar no 101/2000, como foi o caso de
Porto Alegre:

Art. 116...

Parigrafo 12 - Fica garantida a participacio da comunidade, a partir das regides do
municipio, nas etapas de elaboracfio, definiciio e acompanhamento da execugéio do
plano plurianual, de diretrizes orgamentérias € do orgamento anual. (PORTO
ALEGRE. Lei Orgénica, 1990).

3.3 EXPERIENCIAS CONCRETAS

A participacio popular no destino dos recursos piblicos, através do orgamento
participativo, teve uma primeira experiéncia em Pelotas, em 1983, quando 14 era prefeito o
atual Deputado Estadual Bernardo de Souza, que em seu livro Todo Poder Emana do Povo
(2002) explana o funcionamento do mesmo.

Foi em Porto Alegre, porém, que o orgcamento participative se consagrou, através das
administragdes da Frente Popular, j4 estando implantado desde 1989.

A forma de funcionamento do orcamento participativo € relatada com detalhe por
Luciano Fedozzi, em sua obra Orgamento Participativo- Reflexdes sobre a experiéncia de
Porto Alegre (2001). Cumpre destacar que o funcionamento do orcamento participativo nunca
foi regulado em lei ou decreto, e seus defensores, de modo geral vinculados ao Partido dos
Trabalhadores (PT), entendem que a legalizacdo formal acabaria por engessé-lo, tirando-lhe a
flexibilidade, o que, de certa maneira, vai de encontro aos principios do Estado racional-legal
de Weber, também defendido pelo PT.

O orgamento participativo se consolidou em Porto Alegre, servindo de referéncia para
outras cidades, tanto em 4mbito nacional como internacional. O Governo Olivio Dutra,
confiante nessa experiéncia, estendeu sua aplicacdo para todo o Estado, mas ndo obteve o
mesmo sucesso, em decorréncia basicamente da escassez de recursos para investimentos. As
demandas das comunidades eram alocadas no or¢camento, mas ndo eram executadas, fato que
a forte oposicio politica ressaltava em todas as oportunidades, o que acabou por desacreditar

O sistema.
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Outra experiéncia de participacdo popular na alocagfio de recursos piblicos teve lugar
no tltimo ano do Governo Antbnio Britto, através de consulta popular com a participagéo dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento — COREDES.

Os COREDES foram criados, como um espago de participacdo cidada, através da Lei
Estadual n® 10.283, de 17 de outubro de 1994. A consulta popular foi institucionalizada pela
Lei n° 11.179, de 25 de junho de 1998, e aplicada uma tinica vez no dltimo ano do Governo
Britto.

O Governo Germano Rigotto estd aprimorando o método através da Lei n® 11.920, de
10 de junho de 2003.

De acordo com esta nova lei, 0 Governo promoveré, anualmente, uma consulta direta
populacdio para estabelecer as prioridades com relacio a parcela do Orcamento Estadual
destinada a investimentos e servigos de interesse regional e municipal.

Estas trés experi€ncias de participagdo popular no destino dos recursos publicos
demonstram que a complementacdo da democracia representativa com a participacio direta,
pelo menos nas questées orgamentdrias, ji é uma realidade e, provavelmente, um caminho
sem volta, pois se trata de mais uma conquista da cidadania. O préximo passo € qualificar as
informacgtes a serem apresentadas ao cidaddo para que sua participacdo também possa se dar
de forma qualificada.

4 UMA NOVA FORMA DE APRESENTACAO DE INFORMACOES A
APRECIACAO POPULAR

As prestacbes de contas e outras informacbes apresentadas pelos governos a
apreciagéo popular ndo tém sido organizadas pelos sistemas de controle interno que, de modo
geral, se responsabilizam pelas prestacdes de contas oficiais, elaboradas segundo as
disposictes legais, e que sdo encaminhadas ao Tribunal de Contas para emissio de parecer e
posterior julgamento pelo Poder Legislativo.

As prestacdes de contas e propostas orcamentarias dirigidas & populagdo sdo quase
sempre elaboradas por Assessorias de Imprensa e ndo t€m qualquer compromisso com a
veracidade, Trata-se de um documento essencialmente politico sem a necesséria
confiabilidade que deve caracterizar uma prestacéo de contas. Porém, estes documentos, que
se poderia chamar de populares, devem ter compromisso com a verdade, sob pena de frustrar

a expectativa dos cidados.
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E evidente que as prestagdes de contas e os orcamentos oficiais, cujos informes sio
extraidos da contabilidade e descritos em linguajar técnico, ndo se prestam a serem
apresentados A populagdo uma vez que de dificil entendimento para leigos. H4 que ser
encontrada uma forma de apresentar a proposta e a execucdo orcamentiria de modo
compreensivel, mostrando como a atuacio governamental interferiu na vida das pessoas, pois
0 que interessa para as pessoas € o bem-estar dos individuos e familias.

E essencial que se introduza, ac lado dos nimeros financeiros, indicadores sociais que
megam a qualidade de vida da populagfio, nos moldes do Indice de Desenvolvimento
Humano-IDH, que passou a ser calculado para todos os paises, a partir do inicio dos anos 90
pelo Programa de Desenvolvimento das Nag¢des Unidas-PNUD.

O Estado de S#o Paulo estd seguindo nesta direciio com a criagio do seu Indice
Paulista de Responsabilidade Social, que, na verdade, espelha, em nivel municipal, um
conjunto de indicadores sociais, tais como mortalidade infantil, mortalidade por AIDS,
gravidez na adolescéncia, longevidade, acidentes de trinsito, mortalidade por homicidios.
Trata-se de um diagnéstico da situagfio social de cada municipio paulista. Mediante a
aplicagdo de férmulas, cada municipio obtém um escore. Este escore serve para se obter uma
comparagdo entre os mesmos, estabelecendo sua posico relativa e, consegilentemente, uma
concorréncia positiva visando & melhoria da posi¢ido de cada um frente aos demais.

Tramita no congresso nacional projeto de lei estendendo a obrigatoriedade do célculo
do Indice de Responsabilidade Social, nos moldes de Siio Paulo, para todos os municipios do
pais.

E possivel imaginar-se como ficaria rica uma prestagiio de contas que, ao lado da
discriminag@o de como foram gastos os recursos piblicos, apresentasse indicadores confidveis
do impacto que estes gastos publicos teriam tido no atendimento das demandas sociais.

Poderiam ser apresentadas comparagGes temporais demonstrando a evolugio positiva
ou negativa dos referidos indicadores ao longo do tempo e comparagdes municipais ou
regionais visando estimular a j4 mencionada concorréncia positiva, mobilizando inclusive a
populagdo para participar ativamente na melhora de seus indicadores e conseqiientemente na
qualidade de vida de sua comunidade.

O conhecimento dos indicadores em questdo permitiria focar melhor nfo s6 o gasto
publico, mas também as a¢des sociais dos Segundo e Terceiro Setores. Qutra vantagem seria a
possibilidade de subsidiar a definicéio de metas sociais desde a elaborag@io do Plano Plurianual

(metas de longo prazo), Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (metas anuais), e, finalmente, no
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orcamento anual quando a essas metas seriam alocados 0s recursos orcamentirios para sua
realizacéo.

A defini¢do das metas sociais obviamente se daria em conjunto com a populagdo que
teria sua participacfio qualificada pela apresentacfio destas novas informacées. E quem seria
responsével pelo célculo e apresentacdo dos indicadores sociais? Entende-se que este processo
deveria ser coordenado pela central do sistema de controle interno, hoje responsavel pela
prestacdo de contas tradicional, com enfoque apenas financeiro.

As vantagens da organizagio da prestacio de contas popular e a tradicional pelo
mesmo Orgéo, a central do sistema de controle interno, séo, entre outras, as seguintes:

1. uniformidade de critérios para todas as 4reas da administracdo, respeitadas as
peculiaridades de cada uma;

2. confiabilidade dos dados, que sob o aspecto orcamentério e financeiro seriam
extraidos da contabilidade;

3. produgio de documento tinico e coerente;

4. aproveitamento do conhecimento acumulado ao longo do tempo com a
organizagdo da prestacdo de contas tradicional.

Nao resta divida de que este aprimoramento nos instrumentos de planejamento da
aplicacao dos recursos piiblicos e de prestacfo de contas contribuird para a construcio de uma
sociedade melhor, menos desigual e mais justa para todos.

Haveria, também, uma mudanca no enfoque da cobranca da populacdo perante os
administradores: ndo mais seria apenas questionado se foi aplicado o percentual minimo da
receita em educacgfo, sadde, assisténcia social etc., mas, sim, se os resultados previstos, em
termos de indicadores sociais, teriam sido alcangados. O montante financeiro aplicado serviria
como elemento componente da avaliagdo da economicidade e da efici€ncia na utiliza¢do dos
recursos priblicos e ndo como “meta” a ser atingida, como acontece atualmente.

Talvez, isto implique alteragGes em dispositivos constitucionais que, hoje, estabelecem
um percentual minimo de receita a ser aplicado em determinadas atividades ou, ao menos, a
mudanca na sua interpretacio, no sentido de que estes dispositivos visam somente a assegurar
0s recursos necessirios para o alcance das metas sociais, ndo se constituindo, eles préprios,

em balizadores da acfo governamental.
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5 CONCLUSAO

A evolugdo histérica do Estado Moderno gerou uma estrutura complexa, foram
estabelecidos diversos mecanismos de controle tanto para fins de cobranga de impostos como
de verificagdo da boa aplicagdo dos recursos piblicos.

Hoje tem-se o Poder Legislativo que atua com auxilio do Tribunal de Contas e das
ComissGes Mistas de Fiscalizacio ¢ Controle e constitui 0 chamado Controle Externo; os
Sistemas de Controle Interno de cada Poder; além do Ministério Piiblico e Poder Judicisrio.

Apesar disso, a sociedade em geral nfio tem considerado suficiente a atuacfo
governamental e resolveu intervir de vérias formas:

- Através de organizagBes nfo-governamentais, que Se€ criam com OS mais
diversos objetivos de natureza social;
- Participando na elaboracdo do or¢amento através do denominado or¢amento
participativo;
- Colaborando com o Poder Legislativo na apresentacdo de emendas & Lei
Orgamentdria;
- Colaborando com o controle da execucdo orcamentdria nas audi€ncias
publicas;
- Organizando-se em Conselhos Comunitirios, hoje em funcionamento em
praticamente todos os municipios, nas dreas da saldde, educacdo e crianca e
adolescente.

No entanto, para que todos estes instrumentos, tanto os institucionais como os
populares, possam funcionar adequadamente, as informagbes hoje utilizadas, restritas apenas
aos aspectos financeiros da gestdo piblica, sdo insuficientes, hd que se encontrar uma forma
de apresentar & populagdo, indicadores de como a agdo governamental interfere na vida das
pessoas, pois 0 que interessa em Ultima anélise é o bem estar dos individuos e familias. Em
outras palavras, é essencial que se introduza, ao lado dos nimeros financeiros, indicadores
sociais que megam a qualidade de vida da populacéo.

A organizacdo destes indicadores sociais a serem incluidos nas prestagdes de contas
dos administradores publicos deve ficar a cargo da central do Sistema de Controle Interno que
hoje ja € responsével pela elaboracio das prestacdes de contas nos moldes tradicionais, pois,
com isto, ter-se-ia um documento dnico e coerente além da garantia da uniformidade de

critérios € da confiabilidade dos dados.
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