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RESUMO

O artigo tem como objetivo apontar as principais caracteristicas de pareceres e relatérios de
controle interno e externo emitidos pelas Instituicdes e Setores de Controle das Contas Publicas
ao se debrucarem sobre o Orgcamento Tradicional e o Orgamento Programa. Ao discutir a evolucgéo
dos formatos dos orcamentos publicos, especificamente o orcamento tradicional, em vigor até
1964, e 0 orcamento programa, que vigora na atualidade, este trabalho traz a seguinte questéo:
Quais as principais caracteristicas dos relatdrios e pareceres emitidos pelas Instituicdes e Setores
de Controle das Contas Publicas ao ter como base o orcamento tradicional e o Orgcamento
Programa. Desse modo, objetiva-se visualizar a evolugdo desses relatérios de acordo com as
necessidades trazidas por uma governanga mais transparente, em correspondéncia a nova
roupagem de sociedade como agente fiscalizador. Através de andlises de pareceres e relatérios de
auditoria interna, controladorias, tribunais de contas municipais e estaduais e realizacdo de
entrevistas com servidores publicos envolvidos nas atividades or¢camentarias, o resultado obtido
foi a confirmacdo da hipotese de que os relatorios e pareceres emitidos sobre o orgcamento
tradicional exprimem, basicamente a legalidade da execucao do orcamento e idoneidade do gestor
publico, ao tempo em que, os emitidos sobre o orcamento programa transpdem o atendimento aos
normativos legais, tecendo andlises sob o prisma da eficiéncia, eficicia, economicidade e
efetividade da aplicacdo dos recursos publicos, os “4S” da Administragdo Publica. Sob a ética de
que o Orcamento Publico é um instrumento de controle social e de estratégias politicas e
socioeconémicas, entende-se como relevancia deste estudo a observacao de como a metodologia
e as caracteristicas orcamentérias refletem a evolucdo da postura social diante da assuncdo de
responsabilidade sobre os recursos publicos. Afinal, relevar, exclusivamente, a legalidade €
insuficiente diante das necessidades trazidas pela regéncia dos principios da eficiéncia, eficécia,
economicidade e efetividade, que conferem maior complexidade ao processo de geréncia das
fontes de custeio publico.
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ABSTRACT
The article aims to identify the main characteristics of internal and external opinions and reports
issued by the Institutions and Sectors of Control of Public Accounts when considering the
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Traditional Budget and the Program Budget. In discussing the evolution of public budget
formats, specifically the traditional budget, in force until 1964, and the current program budget,
this paper raises the following question: What are the main characteristics of the reports and
opinions issued by the Institutions and Sectors of Control of Public Accounts based on the
traditional budget and the Program Budget. In this way, it aims to visualize the evolution of
these reports according to the needs brought by a more transparent governance, in
correspondence to the new society dress as a fiscalizing agent. Through analysis of opinions
and internal audit reports, controllers, municipal and state accounts courts and interviews with
public servants involved in budget activities, the result was confirmation of the hypothesis that
reports and opinions issued on the traditional budget basically express the legality of the
execution of the budget and the suitability of the public manager, while at the same time, those
issued on the program budget transpose compliance with legal regulations, weaving analyzes
under the view of efficiency, effectiveness, economy and effectiveness of the application of
public resources the "4S" of the Public Administration. With the view that the Public Budget is
an instrument of social control and of strategic political and socioeconomic strategies, it is
understood as the relevance of this study the observation of how the methodology and the
budgetary characteristics reflect the evolution of the social posture in the face of the assumption
of responsibility over public resources. After all, relieve, exclusively, the legality is insufficient
in the face of the needs brought about by the principles of efficiency, effectiveness, economicity
and effectiveness, which give greater complexity to the process of managing public cost
sources.

Key-words: Traditional Bugdet; Program Budget; Control; Public Counts.

1. INTRODUCAO

O processo evolutivo orcamentario do pais ocorreu no sentido de aprimorar a qualidade
dos servigos prestados na gestdo publica, sobretudo, devido a mudanca paradigmatica dos
modelos de administracdo publica, desde o patrimonial e burocratico a um modelo mais flexivel e
gerencial. Nesse sentido, sucedeu-se reformas gerenciais com o intuito de promover mais
participacdo e controle social, a partir de, inter alia, acbes coletivas e cooperativas que,
tém tentado desenvolver a Nagdo e melhor acompanhar os gastos publicos. Entéo, é nesse sentido

gue o Orcamento Publico se torna elemento de destaque.

No plano mais operacional, o formato do Or¢amento publico transformou-se com o tempo. A
dimensdo estratégica no processo or¢camentario que emergiu na esteira do presente século, com a
influéncia do Planejamento Estratégico Situacional -PES e da Lei de Responsabilidade Fiscal
—LRF,em 2000, passa a estar mais presente na formulacdo das politicas publicas
e, consequentemente, nas defini¢Oes de prioridades governamentais. Assim, para que essa
dimensdo seja compreendida, foi condicéo sine qua non, que o or¢camento publico fosse mais

delineado, chegando com o passar do tempo, ao modelo de orgcamento programa.

Na fase do orgamento tradicional, a pe¢a orcamentaria existente era 0 orgamento classico ou

tradicional, cuja funcdo precipua erao controle politico, pelo Poder Legislativoao Poder
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Executivo, ndo apresentava preocupagdo com o planejamento governamental per si. Com o

tempo, este documento aprimorou sua configuracdo, atravessando varios formatos: Passou pelo
orcamento de Desempenho (ou realizacbes) e o Orcamento base-zero (ou Por estratégia),

chegando, nas ultimas décadas ao Orcamento Programa.

A concepc¢édo do Orcamento Programa foi um grande avanco para os Sistemas de Orgamento e
Contabilidade Publica no Brasil, fruto de trabalhos técnicos desenvolvidos a partir dos anos 30 do
Século XX. Porém, com a edi¢do da Lei n® 4.320, de 17 de mar¢o de 1964, que instituiu as normas
de Direito Financeiro e Contabilidade Publica para Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal,
esse tipo de orcamento foi introduzido em tese no ambito da gestdo publica. Dentro do aparato
normativo, vale destacar que o Decreto 200/67 trouxe inovagdes que visavam a descentralizagdo
administrativa, refletindo na legislacdo orcamentaria. Todavia, apenas em 1988 o Orcamento

Programa ganhou efetividade, com a edi¢do de normas do Ministério do Planejamento.

A fiscalizacdo do Orcamento Publico € realizada pelo controle interno, através dos 6rgdos do
proprio Poder Executivo, especialmente pela Controladoria-Geral do Ente Publico e, no ambito
federal, particularmente, cada Ministério possui um Assessor de Controle Interno, vinculado
tecnicamente, a Controladoria Geral da Unido-CGU. Ja o controle externo do orgcamento publico
fica a cargo do Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas do Ente Federado. O
Orcamento Publico também passa pelo Controle Social realizado pela sociedade, tanto nos espagos
institucionais de participagcdo, como Conselhos e Conferéncias, quanto nos espacgos de articulagédo
da propria sociedade, como nas Redes e Féruns. (MPOG, 2015)

Ha indicios de que a concepc¢do deste controle em relagdo as contas publicas pertinentes ao
Orcamento Tradicional ¢ distinta da concep¢do no modelo do Orcamento Programa. No
Tradicional, o controle avaliava a honestidade do gestor publico e a legalidade no cumprimento
do orcamento. J& no Programa, o controle pretende avaliar os 4S da auditoria, ou seja, a eficiéncia,

eficacia, economicidade e efetividade das acGes do Ente Federado avaliado.

Os relatdrios gerados por tais controles, em ambos os tipos de orcamentos publicos, mostram
uma tendéncia a apresentar caracteristicas distintas diante de cada tipo de avaliagdo feita, haja vista
que os focos pelas InstituicOes e Setores de Controle em cada tipo de orcamento divergem em
varios aspectos. Diante desse contexto resumido, esse trabalho traz a seguinte questdo de
partida: Quais as principais caracteristicas dos relatorios e pareceres emitidos pelas Instituicoes
e Setores de Controle das Contas Publicas ao ter como base o orgcamento tradicional e o
Orcamento Programa? Desta forma, esta pesquisa tem como objetivo apontar as principais
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caracteristicas dos pareceres e relatérios de controle emitidos pelas Instituicdes e Setores de

Controle das Contas Publicas as se debrucarem sobre o orcamento tradicional e o Orgcamento

Programa e qual o foco de importancia dado nessas analises.

O estudo justifica-se por permitir entender que a gestao publica vem sofrendo transformagdes
também no modus faciedi das anélises de pareceres e relatérios de auditoria interna, controladorias,
tribunais de contas municipais e estaduais, que vem refletir em alguma medida os impactos da
reforma administrativa que se deu na revisdo do marco legal, a aprovacdo da Emenda
Constitucional no. 19, de 04 de junho de 1998, que instituiu a adocéo do Principio da Eficiéncia
na administracao publica brasileira sendo um passaporte para inovacgdes as mais diversas na gestao
publica. Adicionalmente, a pesquisa parte do pressuposto que o Orcamento Publico é um
instrumento de controle social e de estratégias politicas e socioecondmicas, e como tal precisa ser
estudado nas mais distintas formas e angulos. A cada momento, o controle social vem tornando-
se elemento capital ma gestdo da Res Publica, e neste caso, no orgcamento publico e na sua forma
de avaliacdo. Afinal, relevar exclusivamente a legalidade nos relatorios e pareceres parece ser
insuficiente diante das dos ditames modernos e necessarios que estdo inclusos nos principios da
eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade, ampliando assim a complexidade ao processo de

controle das contas publicas, sobretudo, os gastos publicos.

2. METODOLOGIA

A pesquisa caracteriza-se como exploratoria visando obter informag6es contextuais e esclarecer
problemas. O pontapé dos procedimentos metodologicos permeou a realizacdo de pesquisa
bibliogréafica, com enfoque qualitativo. Atraves da leitura e andlise artigos cientificos, dissertagdes
de mestrado e livros com a temética das caracteristicas de cada Or¢camento Publico, sua evolugdo
e seus efeitos, bem como dispositivos legais, normativos e constitucionais, comp06s-se 0 constructo

tedrico inicial do trabalho.

Para fins de obter comprovacédo préatica, foi promovida uma robusta pesquisa documental nos
pareceres e relatorios de controle interno e externo de entes federados dos anos de 1960, em vista
da analise das caracteristicas da estruturagdo do Orgamento Tradicional; e de anos recentes, como
de 2009, 2014 e 2015, a fim de observar a constituicdo do Orcamento-Programa. A andlise desses
relatorios, somada ao estudo da entrevista com membros da Controladoria Geral do Municipio de
Salvador, dos setores de Auditoria Interna e do Gabinete do Controlador, auxiliou na obtencéo dos
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resultados esperados para responder a questdo-problema proposta (realizacdo de entrevistas com

servidores publicos envolvidos nas atividades orcamentarias) conforme quadro 1.

Quadro 1- Roteiro de Entrevistas aplicado

1. Qual o papel especifico do setor de auditoria da PMS? E como ele imprime esse papel
nas suas analises em pareceres e relatorios?

2. Qual o papel especifico da Controladoria Geral do Municipio-CGM? E como ela
imprime esse papel nas suas analises em pareceres e relatorios que séo divulgados e
analisados pelo TCM?

3. Como a Controladoria observa os aspectos legais (sobretudo, em relagdo a conduta dos
gestores de cada um dos 6rgdos), e fiscalizacdo do cumprimento dos principios da
Administracdo Publica? De que forma tais aspectos vém impressos nos seus relatorios?

4. E em relagdo a quesitos econdmico-financeiro, o foco dos relatérios € mais voltado a
execucdo ou o planejamento orcamentario? De que forma isso vem impresso nos
relatorios?

5. Como a Controladoria imprime os 4S da Auditoria ((economicidade, eficiéncia, eficacia
e efetividade) em seus relatorios e pareceres?

6. Qual o tramite basico dos relatérios da Controladoria? VVao diretamente parao TCM ou
passam por outros setores antes?

7. Que aspectos, na sua visdo, chamam mais a atencdo do TCM na andlise dos relatérios
da PMS? Aspectos mais legais e formais, ou aspectos que traduzam a eficiéncia,
eficacia, economicidade e efetividade da gestdo? Por que vocé chegou a essa conclusao?

8. Desde o inicio da sua gestdo, quais caracteristicas te chamam mais a tencdo nos
relatorios emitidos pela Controladoria e encaminhados para 0 TCM? O que vocé acha

que melhorar em relacdo a esses documentos?

Fonte: Elaboracdo das autoras. 2016.

Esse roteiro teve como objetivo alcancar os resultados do estudo e responder a questdo-problema

proposta.

3. O ORCAMENTO PUBLICO
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3.1 Evolugéo do Orgcamento Publico

Desde sua ecloséo, o orcamento publico é forte aliado do controle de recursos financeiros
para satisfazer as necessidades da populagédo, em atendimento ao Art. 6° da Constituicao Federal
de 1988, com redac¢ao dada pela Emenda Constitucional n° 90 de 2015: “S&o direitos sociais a
educacao, a salde, a alimentacao, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia,
a assisténcia aos desamparados, na forma desta constituicdo”. Por essa razdo, ¢ possivel
entender o orcamento como um passaporte legal ao planejamento, no qual se projetam o0s
ingressos e desembolsos orgcamentarios do exercicio, a fim de executar programas e acdes que
saciem as necessidades da populagdo, sempre em busca do crescimento econémico. Portanto,
sua importancia € notdria, em basico teor, por controlar gastos, satisfazer as necessidades
sociais, gerir recursos e satisfazer as trés funcGes do Estado. Séo essas funcdes: alocativa
(promocéo de ajustamentos na alocacdo de recursos), distributiva (promocao de ajustamentos
na distribuicdo de renda) e estabilizadora (zelo pela estabilidade econémica). O fato é que,
diante da reforma do Estado em partir de um padrdo burocratico de gestdo para um padrdo
gerencial mais proativo, o orcamento publico tem representado um elemento estratégico. Isso,
porque esse documento governamental tem possibilitado que a sociedade disponha de um
Estado cada vez mais transparente, no qual as informagdes sobre os gastos publicos e os
beneficios correspondentes estejam disponiveis, permitindo a participacdo dos cidaddos no
controle dos dispéndios do Estado.

Nas Gltimas duas décadas, para o alcance das suas competéncias, 0 orcamento precisa
obedecer as expressdes da Lei Complementar n° 101 de 2000, também conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, criada em respeito ao Art. 163 da Constituigdo Federal de 1988, que
regulamenta o tratamento das financas publicas e sua fiscalizacdo. Esse aparato normativo €
fundamental para o planejamento do governo através dos trés instrumentos, quais sejam: Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Sob esse gancho, é fundamental o destaque da LOA, gque configura o orgcamento em si,
através da previsdo de receitas e fixacdo de despesas. Especificamente sobre esse ponto, Costa
(2015, p.11) enfatiza que:

A responsabilizacdo fiscal foi intensificada. A titulo de exemplo, tém-se o
estabelecimento da expansdo da atividade governamental, sem a previsdo no
PPA, LDO ou LOA equivalente a despesa ndo autorizada, caracterizada como
irregular e lesiva ao patrimdnio publico, consoante o referido nos artigos 15 e
17 da referida lei-LRF (COSTA, 2015, p.11)
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Entretanto, varias atribuicdes e metodologias, expressas no aparato normativo regulador
supracitado, ndo acompanham o orgamento desde sua implantacdo. Aquelas sdo caracteristicas
do Orcamento Programa, o mais atual. Para alcanga-lo, o planejamento governamental admitiu
inimeras faces de acordo com sua experiéncia e com seu contexto historico, econdémico e
politico. Vale destacar que o processo orcamentario brasileiro sofreu forte influéncia
internacional —em virtude da crise financeira por volta dos anos 1980 — com vistas a, sobretudo,
conferir aos governos uma administracao publica enxuta, mais efetiva e eficiente, como forma
de garantir minima governabilidade e proceder a uma ampla reforma do aparelho do Estado
para 0 modelo gerencial em substituicdo ao burocratico (CORE, 2004 apud ABREU e
MATIAS, 2011). Diante da l6gica evolutiva, percebe-se que um dos maiores contrastes capaz
de demonstrar a evolucdo do orcamento publico se d& por meio da comparagdo entre o
Orgcamento Tradicional e o atual Orgamento Programa.

O Orcamento Tradicional vigorou até 1964. Através de célere leitura da Constituicdo
Federal vigente na época, é de patente constatacdo que o regime da epoca era autoritario (efeito
da Ditadura Militar) e, por isso, contemplavam-se apenas elementos de despesa e receita com
auséncia da programacdo de objetivos, metas e recursos reais, 0 que tornavam as regras
orcamentarias mais centralizadas na politica e menos focadas na sociedade. Ele ndo apreciava
0s processos de planejamento e pautavam suas decisdes e objetivos nas necessidades financeiras
das unidades organizacionais, alocando recursos em vista da aquisi¢do de meios. Além disso,
seu controle visava avaliar especificamente a idoneidade dos agentes governamentais e
consonancia legal dos valores or¢ados, o que tornava a execu¢ao muito permissiva e privativa

guanto a sua eficiéncia no impacto nas reais necessidades da populacéo.

Ao passar dos anos e promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o orgamento foi tratado
com primazia, conforme demonstra a abertura da se¢ao “Capitulo II — Das Finangas Publicas”,
na qual trata cuidadosamente do planejamento e suas atribui¢fes, democratizando as politicas
e auferindo maior poder ao Legislativo. Balizado pelos ditames da Lei n® 4.320 de 1964 e o
Decreto-Lei n° 200 de 1967, responsaveis por trazer regulamentagcdes do Orgamento, e da Lei
Complementar n° 101 de 2000, que regulamentou dispositivos constitucionais que cuidam do
planejamento governamental, 0 Or¢camento Programa. Este difere amplamente do Classico em
inimeros pontos, dentre eles, o principal é sua metodologia bem firmada para alcance de
objetivos, metas e resultados esperados através de programas, projetos e atividades, sobrepondo
a caréncia de planejamento estratégico do orcamento Tradicional.
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No Brasil, a reforma orcamentaria de 2000 inovou o processo de elaboragdo do PPA e da

LOA, a dentre as inovagdes, trouxe ao construir os documentos governamentais a concepgao
de programas a serem implementados com vistas a atingir os objetivos, que implicardo a
solucéo dos problemas; especificacdo das diferentes acdes do programa, com identificacdo dos
produtos, que dardo origem, quando couber, aos projetos e as atividades; atribuicdo de
indicadores aos objetivos (e programas) e de metas aos produtos (projetos, atividades e outras
acOes); designacdo de gerentes por programa; avaliacdo da execucdo e dos resultados; e
cobranca e prestacdo de contas por desempenho.(GARCIA 2000 apud ABREU e MATIAS,
2011) Tais medidas vieram a possibilitar agdes mais pro-ativas na gestao publica ao tempo que
vem permitir que o controle seja no &mbito interno ou externo avalie, a execugéo do orgamento
ocorra com a eficiéncia, eficacia e efetividade necessarias para evitar desperdicios, e alocacao
indevida de recursos publicos . A énfase na transparéncia é mais um diferencial, bem como a

utilizagdo de indicadores para medir o alcance de resultados.

Logo, a reforma orcamentaria de 2000, a terceira reforma orgamentaria' — teve como pontos
chave para sua implementacdo no Brasil, mudancas com fins gerenciais no processo
orcamentario (GARCIA, 2000 apud ABREU e MATIAS, 2011), o que, em alguma medida,
inspiraram a mudanca de foco na analise dos orcamentos modernos pelas Instituicdes e Setores
de controle que emitem relatérios e pareceres. Para Core (2004, p.1) essa terceira reforma
orcamentaria surgiu no bojo da reorganizacéo das fun¢des do Estado, esforco esse empreendido,
sobretudo, a partir de 1995, na busca de uma administracdo publica mais gerencial e menos

burocratica.

3.2 Controle Interno e Externo das Contas Publicas

O Art. 70 da Constituicdo Federal de 1988 atribui ao sistema de controle interno a tarefa de
fiscalizar a acdo administrativa estatal, inclusive sob os aspectos contabil, operacional e
patrimonial, sem prejuizo da observancia da legalidade, legitimidade e economicidade. A
transparéncia € outra preocupacdo apontada no referido Diploma legal em seu Art. 37, ao
expressar a publicidade como um dos principios regentes da atividade estatal: “4 administra¢ao
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”. Ja 0 artigo 265, § 2°, em complemento ao artigo 37, impde a
administracdo publica a gestdo da documentacdo governamental e as providéncias para
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franquear a sua consulta a quantos dela necessitem, ou seja, aos USUArios internos e externos

que desejem obter informacgdes das contas publicas. Assim, € facilitada a prestacdo de contas
junto a sociedade, garantindo tais informac6es. Para regulamentar tais preceitos constitucionais,
foi editada a Lei 12.527/2011, a Lei de Acesso a Informacéo, que estabelece diretrizes que
devem ser seguidas pelos 6rgdos e entidades da administragdo publica ao executar 0s
procedimentos que buscam assegurar o direito de acesso a informagdo. Ademais, desses
principios, decorrem alguns deveres ao gestor publico, como o da eficiéncia, o de probidade e

o de prestar contas.

Essa superlativacdo da transparéncia publica, responsavel por tornar a sociedade outra
instancia de controle externo, exige, por consequéncia, uma execugdo or¢camentaria, contabil e
financeira mais rigorosa. Sob esse aspecto, surge a importancia do controle interno nas contas

publicas e, particularmente na execu¢do do orcamento.

O equilibrio do orgcamento, seja de uma empresa do setor privado ou de um ente publico,
depende do controle que se exerce sobre os gastos, de forma a compatibiliza-los com as
entradas, principio que vem se consolidando na administracdo publica, sobretudo com a edi¢édo
da LRF.

O controle externo do orgamento publico fica a cargo do Poder Legislativo, com o auxilio
do Tribunal de Contas do Ente Federado e pelo Controle Social realizado pela sociedade. Sobre
esse ultimo, € feito tanto nos espacos institucionais de participagdo, como Conselhos e
Conferéncias, quanto nos espacos de articulacdo da propria sociedade, como nas Redes e Foruns
(MPOG, 2015).

A historia do Controle na Administracdo Publica brasileira também pode ser refletida ao
nos depararmos com o capitulo Il da Lei 4.320/64, responsavel por emitir disposicdes gerais
acerca das formas de Controle. Desta forma, o Controle Interno é conferido ao Poder Executivo
(sob o foco dos trés tipos de controle de execucdo orcamentaria: a legalidade dos fatos geradores
da arrecadacéo de receitas ou realizacdo de despesas, a fidelidade funcional dos agentes da
administragdo responsaveis pelo patriménio publico e o cumprimento das metas, objetivos e

programas) e o Externo, ao Poder Legislativo.

O controle interno pode ser entendido como o conjunto de normas, rotinas e procedimentos
inerentes as unidades administrativas, tais quais 0 manual de rotinas, distribuicdo de fungdes,
determinacéo de responsabilidades, limitacdo de acesso aos ativos, limitagdo de acesso aos

sistemas de informacdo e treinamentos de pessoal, a fim de evitar erros, fraudes e ineficiéncia
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dos usos dos recursos publicos. Seus objetivos estdo claramente expressos no Art. 74 da Carta

Magna vigente, sendo:

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

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo
dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficécia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgédos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

111 - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniéo;

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

Assim, a Constitui¢ao Federal estabeleceu, na esfera de cada Poder, o chamado “Sistema
de Controle Interno”. E possivel afirmar assim, que o controle interno almeja criar condigdes
imprescindiveis a eficacia do controle externo, buscando assim assegurar a regularidade da
realizacdo da receita e da despesa, 0 que vem a tornar possivel o acompanhamento da execucao

do orcamento, dos programas de trabalho e a avaliacdo dos respectivos resultados.

Para ter percepcao da relevancia do controle interno na gestdo publica, o paragrafo primeiro
do citado artigo 74 da Constituicdo Federal esclarece a necessidade de o responsavel pelo
controle interno dar ciéncia aos Tribunais de Contas sobre qualquer irregularidade ou
ilegalidade de identificada nas suas analises. Logo, o diferencial basico do controle interno em
relacdo ao externo é que, naquele, o controle é exercido por 6rgdos integrantes do mesmo Poder
(auditoria interna e controladorias) e neste ha a fiscalizacdo de um Poder sobre os atos

administrativos de outro Poder (Tribunais de Contas).

A expansdo e diversificacdo, caracteristicas das atividades estatais nos ultimos anos,
requerem uma instancia para acompanhar a eficiéncia da execucdo do controle interno. Desta
forma, destaca-se o setor de auditoria interna como “verificador” da integridade e fidedignidade
das informacdes contabeis, econémicas e financeiras do ente através de seu controle interno,
garantindo maior confiabilidade das informagdes prestadas por este controle aos 6rgdos de
Controle externo. E uma espécie de controle subsequente, que visa corrigir eventuais

inconformidades, declarar a sua nulidade, ou mesmo dar-lhe eficacia.
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Atraveés de relatdrios e pareceres, essa auditoria julga o desempenho do controle interno.

Deste modo, a fiscalizacdo, avaliacdo e controle do or¢camento publico sdo realizados pelo
controle interno, que por sua vez é monitorado pela auditoria interna e que estd materializado
especialmente pela Controladoria-Geral do Ente Publico. No ambito federal particularmente,
cada Ministério possui um Assessor de Controle Interno, vinculado tecnicamente a
Controladoria Geral da Unido — CGU.

Nas ultimas décadas, a administracdo puablica traz novos rumos no processo de gestéo,
acompanhando as recentes tendéncias. Diante desses ditames da modernidade sob a perspectiva
da gestdo publica, ganha forca a importancia atribuida a um 6rgdo interno cuja finalidade é
garantir que as informaces sejam adequadas ao processo decisorio e que esteja sempre pronta
a apoiar a diretoria da entidade no processo de gestdo, a Controladoria. Para Scarpin e Slomski
(2007), a controladoria € como a busca pelo atingimento do étimo em qualquer ente, seja ele

publico ou privado.

Segundo Oliveira, Perez Jr. e Silva (2011), controladoria é o departamento responsavel pelo
projeto, elaboracdo, insercdo e manutencdo do sistema integrado de informacdes operacionais,
financeiras e contabeis de determinada entidade, com ou sem finalidades lucrativas, sendo
considerada por muitos autores como o atual estagio evolutivo da Contabilidade. Nesse sentido,
entende-se que, em larga medida, este 6rgdo interno desempenha papel de controle na
administracdo publica. Cabe a controladoria, dessa forma, garantir a adequada realizacdo do
processo de decisdo, acdo, informacdo e controle, acompanhando e controlando as atividades

da empresa, ou de um Ente Publico.

Quanto ao desempenho no setor publico, a controladoria direciona-se, principalmente para
0 acompanhamento da execu¢do or¢amentaria. Quer seja assumindo a forma de um 6rgéo
especifico de um ente estatal, quer seja por meio do desempenho de atividades pelos diversos
setores e/ou servidores, a controladoria se materializa no setor governamental auxiliando a
gestdo dos recursos publicos (Thompson e Jones, 1986, p. 1, apud SUZART e ROCHA, 2011).
Logo, € possivel afirmar que, por exemplo, a Controladoria Geral do Municipio-CGM deve
acompanhar a execucao dos registros de atos e fatos contébeis, assessorando e disponibilizando

informagdes geradas aos gestores publicos para suas tomadas de decisGes no ambito municipal.

Ergo, a Controladoria Geral do Municipio € responsavel pela condugdo dos controles
internos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais, além de produzir

informacdes que baseiam a tomada de decisGes dos gestores municipais, em vista do alcance
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dos objetivos englobados pelas metas, projetos e atividades determinadas pelo municipio para

a promocao do bem-estar social.

Uma das principais caracteristicas deste 6rgdo exprime o sentido de sua importancia: sua
face preventiva. Através da evolucdo do controle nota-se a inclinagdo para prevenir a gestdo
publica de lesBes a sua idoneidade, como a eficiéncia, eficicia e efetividade, suprimindo a
relevancia de seu caréater fiscalizador. Para isso, é fundamental que o municipio tenha uma
estrutura satisfatoriamente organizada, com funcGes e competéncias bem tracadas e
distribuidas. Por exemplo, a missdo da Controladoria Geral do Municipio de Salvador-Bahia
com a edicdo do Decreto n°® 24.870/14 foi legitimada para os papéis de coordenacdo e
formulagdo de diretrizes de controle interno do Poder executivo e o0 exercicio dos controles
contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais, patrimoniais e da aplicacdo das subvencdes
e renlincias de receitas, bem como geracdo de informac@es para subsidio da tomada de decisdes

relacionadas aos programas do governo.

No que tange ao controle externo, compete-lhe & andlise das entidades alheias a que o
exerce, sendo atribuido diretamente ao Poder Legislativo com o auxilio dos Tribunais de Contas
(Municipais, Estaduais e da Unido) e, indiretamente, a sociedade. Para Castro (2008, p.41) “Os
Tribunais de Contas s&o instituicfes importantes e fundamentais no processo de sustentacdo da
democracia, agindo na defesa da boa e regular aplicacdo dos recursos publicos.” Nesse sentido,
como auditoria externa ou de contas, buscam valorizar os controles que sustentam os nimeros

dos demonstrativos contabeis, entre 0s quais esta o0 orcamento publico.

O Tribunal de Contas € um oOrgdo administrativo independente, auxiliar do Poder
Legislativo. Ele foi consagrado no Brasil através da Constituicdo de 1891, através de Ruy
Barbosa, e instituicdo definitiva em 1893. No periodo, o parecer favoravel desta instituicdo era
um requisito de legalidade dos atos, tornando-se parte fundamental do processo administrativo.
Este destaque foi secundarizado pelo carater autoritario trazido pela Ditadura Militar, em 1930.
Na época, este 6rgao tangeu uma figura meramente ilustrativa diante da ampla limitacdo de
suas funcOes, contribuindo para a eminéncia crescente da corrupcdo da temporada, com

dimensdes ainda mais explosivas nos “Anos de Chumbo”.

O fato é que o controle das contas publicas no pais é feito com o auxilio dos Tribunais de
Contas, seja o Tribunal de Contas da Unido-TCU, ao se tratar de recursos federais, seja o
Tribunal de Contas do Estado-TCE, se os recursos forem recurso estaduais, ou na hipdtese de
dinheiro dos municipios, com o Tribunal de Contas dos Municipios —TCM.
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Para exercer tal controle, esses Orgaos de controle externo devem ser ter ciéncia dos

requisitos fundamentais preconizados no art. 37 da Carta Magna, ja brevemente mencionados.
As atribuic6es do Tribunal de Contas da Unido compdem o Art. 71 da Constituicdo Federal de
1988 Diante da relevancia do tema, esta Carta Magna em seu artigo 75 estendeu a mesma regra
sequida pelo Tribunal de Contas da Unido aos demais Tribunais de Contas dos Estados,
Municipios e do Distrito Federal.

Ad postremum, € atribuida como fungédo peremptdria desta instancia a fiscalizacéo contabil,
orcamentaria, operacional e patrimonial. Segundo Martins, 2007 a este Tribunal é possivel
determinar quatro funcdes bésicas: a consultiva (lida com a emisséo de pareceres prévios sobre
as contas do Executivo, a serem votados pelo Legislativo), a jurisdicional (trata do julgamento
das contas de administradores publicos e outros responsaveis por bens publicos, a fim de
identificar possiveis fraudes ou erros que os beneficiem ao passo que causa dano ao erario), a
corretiva (refere-se a cobranca de multa proporcional atribuida por lei aos danos causados ao
erério) e fiscalizadora (através da fiscalizacdo das contas, é possivel coibir ilegalidades e

irregularidades na execucdo das contas).

Vale destacar que os Tribunais de Contas, prestigiados pela Constituicdo de 1988 com o
acréscimo de suas fungdes, embora investiguem e julguem contas, ndo detém poder de executar
suas decisbes. Ao detectar a irregularidade, compete-lhes, mandar corrigi-la, aplicar multa,
representaram Ministério Publico quanto a improbidade administrativa e eventuais indicios de
crime efetivamente constatados, e declarar a inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo
ou funcéo gratificada na Administracédo Publica. Contudo, os Tribunais ndo tém forca coercitiva
para executar, eles proprios, a punicdo a tais mazelas. Assim, julgam as contas de todos os
gestores, constatando irregularidades dos entes. Se houver avarias, o0 Tribunal determinara a
responsabilidade do gestor e podera multé-lo, solicitar devolugédo do vulto desviado, fixar prazo
para a adocdo de medidas para cumprimento da lei, dentre outras providéncias cabiveis. Idest,
entende-se que o papel do controle externo dos Tribunais visa o aconselhamento da
operacionalizacdo dos gestores para a maximizacao dos resultados. Para Cunha (2010. p.4),
relator das Contas Anuais do Estado do Pard, essa visao deve ser entendida especialmente em
materia de direitos fundamentais, como o importante cunho pedagégico das fiscalizagdes dos

Tribunais de Contas Brasileiros, ainda pouco exercido.

O Controle Social é outra forma de controle externo. O Orgamento Publico também passa por
esse controle realizado pela sociedade, tanto nos espagos institucionais de participacdo, como

Conselhos e Conferéncias, quanto nos espagos de articulagdo da prépria sociedade, como nas
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Redes e Foruns (MPOG, 2015). O controle social pode ser entendido como a participacdo da

sociedade no conhecimento da situacdo econémico-financeira do Estado, ou seja, das contas
publicas. A norma brasileira aplicada ao setor publico - NBCT 16.1 de 2008, remete a importancia

que o controle social tem na gestdo publica, sobretudo apds a edi¢do da Constituicao de 1988.

Entre os itens da NBCT 16.1, est& o que traz o objetivo da contabilidade aplicada ao setor
publico. Segundo esse documento editado pelo Conselho Federal de Contabilidade -CFC, o seu
objetivo é fornecer aos usuarios informacdes sobre os resultados alcangados e o0s aspectos de
natureza orcamentaria, econdmica, financeira e fisica do patriménio da entidade do setor
publico e suas mutagdes, em apoio ao processo de tomada de decisdo; a adequada prestacao de
contas; e 0 necessario suporte para a instrumentalizacdo do controle social (NBCT 16.1, p. 5,
2012).

Também a NBCT 16.11, ao levar em consideracao a implantacdo do sistema de custos, traz

no item 21, a interlocucdo que ele deve ter com a sociedade.

O processo de implantagdo do Sistema de Custos aplicado ao Setor Publico-
SICSP deve ser sistematico e gradual e levar em consideracdo os objetivos
organizacionais pretendidos, 0s processos decisorios que usardo as
informac@es de custos segmentados por seus diferentes grupos de usuarios,
bem como os critérios de transparéncia e controle  social (NBCT 16.11, p.
51, 2012).

Todavia, torna-se mister verificar sobre até que ponto os entes federados estdo seguindo 0s
ditames das novas regulamentacdes e, a partir dai, instrumentalizar o cidaddo com informac6es
para que este possa realizar o controle social previsto no artigo n°® 74 da CF/1988 (ja aqui
anteriormente citado), nos artigos n° 48 e 49 da LRF e na Lei Complementar n° 131/2009,
normativos que tratam, entre outros pontos, da transparéncia necessaria no manejo e aplicacdo
dos recursos publicos e confere ao cidaddo o papel de “publicizar” as possiveis irregularidades.

E nesse sentido que torna-se possivel trazer uma das formas da vox populi na gestdo publica.

3.3 Legalidade versus 4S: Mudanca de foco nos relatorios de Contabilidade

Os orcamentos dos tipos Tradicional e Programa se diferem em copiosos aspectos. Quando
o foco é os relatorios e pareceres emitidos pelas instituicGes de controle como o Tribunal de
Contas ou por setores de controle, como as Controladorias e Auditorias internas, em relagdo a

um tipo e outro tipo de orgamento analisado, emergem diferencas significativas.
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O Orcamento Tradicional tem como principal objetivo o controle das finangas publicas no

Poder Executivo, priorizando manter o equilibrio financeiro entre receitas e despesas, idest,
preocupava-se essencialmente com o atendimento ao aparato normativo da acdo publica. Dois
aspectos nesse tipo de orcamento chamam a atencdo: o interesse do gestor publico e a legalidade
no cumprimento do orcamento. O tracejo desse tipo de orcamento baseava-se, meramente, na
idoneidade do gestor baseando-se no modelo burocrético que abarcava a Administracdo Publica
da época. Neste modelo, o gestor tinha uma atuacdo vertical e obediente a construcao

hierarquica e a sua esfera de atuacéo.

Com o passar dos anos e depois de passar por varios formatos de orcamento, o0 Orcamento
Programa, fez parte do modus faciendi de uma Administracdo Publica mais flexivel com énfase
no modelo gerencial. Deste modo, o gestor vem, em tese, atuando “horizontalmente”, junto a
sua equipe de trabalho, primando pelos principios da eficiéncia, eficacia, economicidade e

efetividade, os chamados “4S” da Administragao Publica.

Ao instituir normas gerais de direito financeiro para o controle dos orcamentos e balancos
da Unido e que estendeu aos estados, municipios e Distrito Federal, a Lei 4.320/64 conduziu o
foco do controle em trés dimensdes: no processo administrativo, na conduta do agente e na agdo
da entidade. Nesse sentido, especificamente sobre o orcamento publico e seu cumprimento e
controle, o referido diploma estabeleceu regras para todos os entes federados, ao definir no seu
artigo 75 o que compreenderad como controle da execucao or¢camentaria. Castro (2008) chama
a atencdo que este artigo concentra toda a filosofia que justifica a existéncia de sistemas de
controle ao determinar o controle sobre os atos administrativos (ou atos potenciais), a fidelidade

funcional dos agentes, o cumprimento dos limites financeiros e o alcance dos resultados.

Entre os anos de 1995 e 2001, na gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, emergiu
o controle focado no resultado, ressaltando a importancia dada no programa de trabalho. Trés
mudancas foram relevantes nesse periodo: a criacdo da Secretaria Federal de Controle Interno,
do Plano Plurianual-PPA e a aprovacdo da reforma administrativa que incluiu o principio da
eficiéncia na Constituicdo Federal. Tal cenario ja contava com o modelo de orgamento

programa na administracdo publica.

Ao retroceder no tempo e identificar caracteristicas do foco dado pelo Controle nas analises
dos orcamentos publicos, o Decreto-Lei 16.690, de 7 de janeiro de 1947 traz as func¢des do
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo que compreendiam: o acompanhamento da
execucdo do orcamento; - o julgamento das contas dos responséveis por dinheiros e bens
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publicos; a revisdo das contas anuais da gestdo financeira; o registro prévio das despesas

relativas a aposentadoria, jubilagdes, reformas, montepios e outras pensdes do Estado, dos
contratos, ajustes, acordos, de todos o0s atos que resultarem em despesa de qualquer natureza;
Tais funcdes ratificam o foco dos relatdrios e pareceres de 6rgdos de controle na época em que

0 or¢amento publico era do tipo “tradicional”.

Sobre o planejamento governamental brasileiro, verifica-se que o ano de 2000 foi um marco
na organizacao da acdo estatal ao estabelecer o programa — com foco em resultados e inspirado
no gerenciamento estratégico — como unidade de gestdo e disciplinar a integracdo entre
planejamento, orgamento e gestdo (PAULO, 2010). O Orgamento Programa permite que as
analises feitas sejam sob o prisma da eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade das
contas publicas, os “4S” das agdes governamentais. Ele tem forte carater de controle gerencial
por possibilitar informagdes pautadas nesses “4S” que favorecem a comparabilidade e o foco
nos resultados, se descolando dos ditames exclusivamente normativos e de cumprimento do
orcamento. Assim como o orgamento tradicional, o orgcamento programa € um instrumento de
acao administrativa, com a previsao das receitas e fixacdo das despesas objetivando atender as
metas, planos e projetos governamentais e o instrumento de aferi¢do, controle de autoridade,
responsabilidade, administracdo orcamentéaria e financeira e avaliacdo dos programas de
trabalho do governo. Mas, o seu substractum contempla outros valores da gestdo publica.

Essa evolucdo dos tipos de orcamento e de toda a dindmica imposta pela reforma
administrativa motivou uma andlise diferenciada pelos controles interno e externo. Por
exemplo, no final da gestdo de Fernando Henrique Cardoso e durante a gestdo de Luiz Inacio
Lula da Silva, o controle direcionou seu foco de andlise nos resultados, com um horizonte de
correicdo com o intuito de justificar a preocupacdo do governo em combater a corrupcéo e
dirimir a ineficiéncia dos gastos publicos. Castro (2008) no alerta que independentemente da
priorizacdo do foco, é necessario que as areas responsaveis pelas técnicas que suportam o
controle interno- or¢camento, contabilidade e auditoria- tenham clareza dos objetivos. O enfoque
da fiscalizacdo do Tribunal de Contas da Unido ndo se limita apenas ao exame da legalidade,
como outrora (sobretudo nas anélises sobre o orcamento tradicional), mas também & analise da
legitimidade da acdo estatal sobre o interesse publico, da economicidade (verificar se a
Administragdo agiu da maneira mais econdmica possivel, com uma aceitavel relagdo custo-
beneficio, sem admitir lucros patrocinados pela sociedade), da eficiéncia (segundo o principio
constitucional da Administracdo Publica pela Emenda Constitucional n® 19/98, Art. 37) e da

eficacia (é analisada pela Corte de Contas, para averigua¢do do atingimento de resultados
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desejados, especialmente relativo aos programas). Desse modo, o Tribunal verifica a legalidade

dos atos que impliquem producéo de receitas, realizagcéo de despesas e nascimento ou extin¢ao
de direitos ou obrigacdes. Destaca-se como exemplo, o Tribunal de Contas do Estado da Bahia-
TCE-Ba, no seu relatorio e parecer prévio sobre as do Chefe do Poder Executivo, do exercicio
de 2014. Durante a sua rotina de julgamentos, este TCE tem se deparado com processos de
prestaces de contas que ndo tem cumprido o artigo 74 da C.F. o que aponta irregularidade

pontuada como:

“[...] auséncia de avaliagdo, a cargo do sistema de controle interno dos 6rgaos
auditados, acerca do cumprimento das metas previstas no PPA e da eficécia,
eficiéncia e economia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial” (grifo
nosso) (COSTA, 2014).

Em outra esfera de governo, nos termos do § 2° do art. 228 do Regimento Interno do
Tribunal de Contas da Unido—TCU ¢ estabelecida a obrigatoriedade da elaboragéo de relatério
contendo informagdes que denotam a presenca dos “4S” na analise feita. Desta maneira, 0s
relatorios dos Tribunais de Contas devem observar o cumprimento dos programas previstos na
lei orcamentaria anual quanto a legitimidade, eficiéncia e economicidade, bem como o
atingimento de metas e a consonancia destes com o plano plurianual e com a lei de diretrizes
orcamentarias; Também, o reflexo da administracdo financeira e orgcamentaria no
desenvolvimento econémico e social do pais; e por fim, o cumprimento dos limites e parametros

estabelecidos pela LRF.

Outro aspecto necessario a citar é que, a partir de 1997, os Tribunais de Contas, com 0
intuito de primar pela eficiéncia e transparéncia da gestao publica através dos seus relatérios,
estendeu a analise dada na fiscalizacdo das obras publicas. Cabral (2011, p.225) se remete a

esse ponto:

Buscando conferir resultados mais eficazes a fiscalizacdo das obras publicas
— que, se ndo forem executadas de forma correta, acarretam dilapidacdo do
erario, e a0 mesmo tempo impedem a fruicdo de seu resultado pelos
administrados, contrariando diretamente o interesse publico primério -, a
partir do exercicio de 1997 as Leis de Diretrizes Orcamentérias (LDO)
comecaram a determinar ao TCU “a atribui¢do de remeter a Comissdo Mista
Permanente de Senadores e Deputados, prevista no 81° do art.166 da
Constituicdo, informacBes gerenciais sobre a execucao fisico-financeira dos
subprojetos mais importantes contidos nos orgamentos fiscal e da seguridade
social” (grifo nosso) (CABRAL, p.225, 2011).

Desse modo, a partir de 1997, a fiscalizacdo de obras publicas se tornou mais dos
importantes objetos de fiscalizagdo e controle do TCU. Em seguida, a partir de 1998, o TCU

desenvolveu um sistema informatizado conhecido como FISCOBRAS.
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A atualidade tem revelado que o cidaddo ndo esta preocupado com a formalidade juridica,

a soma exata das faturas ou a classificacdo correta das despesas, segundo a lei orcamentaria. O
que ele espera é uma correta evidenciacdo dos fatos econdmicos e financeiros, de modo que
seja possivel avaliar a execucdo dos projetos e atividades, e o grau de cumprimento das metas
estabelecidas, pois so assim estard controlando o desempenho da administracéo (SILVA,1999
apud Relatorio e Parecer Prévio das Contas Anuais do Governo do Estado do Para- exercicio
2009).

4. DISCUSSAO E RESULTADOS

A anélise do Parecer prévio das contas do prefeito do Distrito Federal, emitido na década
de 1960, subsequente a sua recente construcdo (Brasilia teve seus primérdios em margo de
1956, sendo fundada em 21 de abril de 1960), € possivel notar intenso atrelamento aos aspectos
legais do orcamento publico. Seu redator afirma atendimento pleno aos pré-requisitos dos
Tribunais de Contas, expressos pelo Art. 15 (item V1) da Lei 3.751/1960 e esclarece aspectos
sobre o parecer. Trata-se de uma peca analitica opinativa, capaz de parametrizar a apuracdo de
responsabilidades, punicdo de transgressdes e, sobretudo, promocdo do aprimoramento do
controle financeiro. Prima facie, observa-se um relatério breve, objetivo, especifico e limitado.
Suas 14 (catorze) paginas muito se diferem dos extensos relatérios atuais (que sdo debrucados
sobre 0 or¢camento programa e que chegam a ter mais de 200 laudas) e que demonstram uma
apreciacdo geral acerca do exercicio financeiro e execu¢do do orgcamento, apontando omissoes,
irregularidades e ilegalidades possiveis, além de aspectos mais abrangentes e relevantes da

gestdo publica.

O Parecer emitido em 1960 com base em anélise do Or¢camento Tradicional enfatiza a
execucdo orcamentaria e o atendimento aos quesitos legais e idoneidade da prefeitura e seus
gestores, secundarizando o planejamento or¢camentario sem emitir opinides a despeito dos
planejamentos financeiro, econdmico, patrimonial e os aspectos relacionados aos “4S”. Dito de
outra forma, verifica-se neste parecer a nitida preocupacdo do Tribunal de Contas em verificar
a legalidade do orgcamento publico analisado, que neste caso, o or¢camento do tipo tradicional.
No exercicio analisado (1960) ndo houve lei orcamentaria o parecer apontou isencao do prefeito
em relacdo a sua responsabilidade na comprovacao dos recursos publicos aplicados. O parecer
aponta que o Distrito Federal teve limitada arrecadacdo de receitas, em vista da reducao
tributaria promovida pela lei de tributos vigente na sua area (cumprimento ao Art. 50 da Lei
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3.751/60); e a execucdo de despesas ficou embarreirada por conta da inexisténcia orgamentaria

e houve despesas realizadas sem empenhos, o que configura vicio de ilegalidade.

Entretanto, apesar de uma administracdo de recursos publicos isenta de orgcamento e
despesas sem empenho, o parecer foi emitido como sugestdo, reafirmando o pressuposto desse
artigo, que a analise feita por Institui¢des e Setores de Controle debrugada sobre o Orgamento
do tipo Tradicional ndo demonstrava aten¢do ao planejamento governamental, mas sobretudo

ao atendimento aos aspectos legais.

Em contraponto a andlise do relatério de controle externo do Tribunal, na época
denominado de “Corte de Contas” do ano de 1960, foram analisados alguns os relatorios e
pareceres de auditoria. Para avaliar as caracteristicas dos pareceres e relatdrios emitidos sobre
a analise de Orcamentos- Programa, a pesquisa coletou dados em relatdrios de controle interno
do municipio de Salvador-Bahia (0 que inclui os relatérios da auditoria interna e da
Controladoria Geral do Municipio-CGM) do exercicio de 2015; de controle externo (Tribunal
de Contas do Estado-TCE-PA) do Estado do Pard, relativo ao exercicio de 2009; e do Estado
da Bahia relativo ao exercicio de 2014 (Tribunal de Contas do Estado-TCE-BA).

A Coordenadoria de auditoria interna a despeito do exercicio de 2015 da cidade de Salvador
inicia fazendo descricdo dos métodos aplicados as suas atividades, reiterando sua fungdo como
um norteador do controle interno. O texto do Relatério Anual de 2015- Controle Interno
esclarece o conjunto de suas atividades. Segundo esse documento, essa Coordenadoria atua no
controle por meio de trabalhos técnicos, pareceres e relatorios de auditoria. Especificamente,
nos seus relatorios de auditoria interna’ (REAUD’S) estio os resultados dos exames, analises,
avaliacOes, levantamentos e comprovacdes que sdo metodologicamente estruturados para a
avaliacdo de integridade, adequacao, eficéacia, eficiéncia e economicidade dos processos, bem
como dos sistemas de informac6es, de controles internos e de gerenciamento de risco integrados
ao ambiente com vistas a assistir a administracdo dos 6rgdos e entidades no cumprimento dos
seus objetivos (RELATORIO ANUAL DE AUDITORIA INTERNA SALVADOR, 2015,
p.81)

Entdo, tais Relatorios de Auditoria, refletem o foco de anélise em consonancia a esséncia
dos “4S”, caracteristicas desses relatorios baseados em or¢camentos do tipo Programa. Ainda no
ambito do controle interno das contas da prefeitura de Salvador, atua a Controladoria Geral do
Municipio — CGM, orgéo central do Sistema de Controle Interno Integrado, que emite suas
anélises contemplando os mais variados aspectos da atuacdo da gestdo municipal, ndo se
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limitando apenas a gestdo orcamentaria e 0s seus aspectos legais per si. Além dos Resultados

da Gestdo Orcamentéria seu espectro analitico estende-se ao Controle Interno, Atendimento as

Recomendacdes do Controle Externo, Auditorias e Transparéncia.

Sobre o Relatorio e Parecer Prévio das Contas Anuais do Governo do Estado do Paréa-
exercicio 2009, emitido pelo TCE-PA, cujo relator foi lvan B. da Cunha, verifica-se que sua
fiscalizacdo, além de incidir sobre os @mbitos contabil, financeiro, orcamentério e patrimonial
da especial destaque ao operacional, uma vez que fortalece a ilacdo de que a jurisdicdo
administrativa imbricada a esses tribunais ndo deve se esgotar no mero cotejo da estrita

legalidade das despesas publicas. Cunha (2010), relator do referido documento, ressalta:

Ao reveés, devem ir muito além, averiguando a eficiéncia e a operacionalidade
de tais gastos, isto é, se a despesa publica alcangou, ou ndo, a finalidade a que
se presta, notadamente em garantir, com eficacia, em sentido macro, a
distribuicdo minima de justica social para a comunidade (grifo nosso)
(CUNHA, 2010, p.3).

A colocacao do relator explicita o foco de analise de relatorios e pareceres que sdo emitidos
sobre os orcamentos do tipo Programa. Na mesma esteira sobre o foco de analise, estd o
Tribunal de Contas do Estado da Bahia em seu Relatério e Parecer Prévio sobre as contas do
Chefe do Poder Executivo, relativas ao exercicio de 2014, tendo como relatora a Conselheira
Carolina Costa. Ao verificar o documento, percebe-se o seu enfoque sistémico, representando
um diagndstico sobre aspectos relevantes do desempenho do planejamento, do orgcamento e da
gestdo publica, trazendo pontos como: a avaliacdo do cenario econdmico e da atuacdo
governamental; a contribuicdo para a transparéncia das acOes estatais e; o fomento do

aperfeicoamento da governanca. Acrescenta ainda no corpo do mencionado documento:

[...] o desafio maior desse Tribunal consistiu em reafirmar a sua Misséo
institucional, qual seja: Exercer eficiente controle externo, contribuindo para
a efetividade da gestdo dos recursos publicos e das politicas governamentais,
sempre em beneficio da sociedade (grifo nosso) (COSTA, 2015, p.5).

No sentido macro, toda e qualquer atividade estatal esta sujeita a um segundo tipo de
controle que é o Orgcamentario-Financeiro-Administrativo cujo foco apds a introducdo do
orcamento-programa foi ampliado in totum. Tanto o controle interno quanto o externo vém

pautando sua fiscalizacdo sob o prisma, ndo apenas da legalidade (como foi visto no parecer

|
Revista de Contabilidade da UFBA, Salvador-Bahia. V. 12, N. 1, Pag. 186-208, jan-mar 2018



Legalidade ou “4s”? As principais mudancas nas anélises de pareceres e relatorios emitidos perante o or¢gamento tradicional e
0 orgamento programa

|
analisado em 1960), mas, sobretudo, da legitimidade, eficiéncia, eficacia, economicidade e

efetividade das atividades financeiras da gestdo da Res Publica.

Através de entrevista com representante da Controladoria Geral do Municipio de Salvador
—CGM, em julho de 2016, foi constatado que o Relatorio de Controle Interno Anual é fruto de
uma compilacdo de Relatérios de Controle Mensais, cuja finalidade é explicitar acoes
desenvolvidas pela CGM, em vista do aperfeicoamento de acdes do Controle Interno; o
atendimento ao 4S, através da melhoria no controle dos gastos publicos, do desempenho fiscal
e da verificacdo da boa e regular aplicacdo dos recursos publicos municipais; e a adequacao a
legalidade, por meio da manutencdo das regularidades juridica, fiscal e econdmico-financeira
dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Municipal, além do cumprimento de
exigéncias legais e constitucionais, também expressos pelo 6rgdo de Controle Externo
(Tribunal de Contas do Municipio), pela Resolucdo n° 1.120-2005, que estabelece diretrizes
para uma gestdo eficiente dos Controles Internos municipais. O Relatério Anual, portanto, tem
por finalidade a avaliacdo de Resultados da Gestdo Orcamentaria e Fiscal, das Auditorias, do
Controle Interno, do atendimento as recomendac6es do Controle Externo e o atendimento ao
principio constitucional da Transparéncia, o que traduz a complexidade e completude do
Orcamento Programa por meio do vies gerencial e da parceria entre a legalidade e a
economicidade, efetividade, eficiéncia e eficacia, que caminham juntas. Os produtos
desenvolvidos por esse 6rgdo, antes de serem encaminhados ao 6rgéo de Controle Externo, sdo

levados para conhecimento ao Gestor Publico Municipal, no Gabinete do Prefeito.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Apesar das dificuldades em obter informac6es relativas ao corte temporal que abrangeu o
Orcamento Tradicional, a pesquisa atingiu o0 seu objetivo em levantar um comparativo de varios
documentos que permitiram a verificacdo do que foi proposto como questdo de partida. A evolucéo
dos tipos de orcamentos publicos adotados pelos entes federados possibilitou ndo apenas a
observancia das normas constitucionais, legais e regulamentares na execucao pelas instituicoes e
setores de controle das contas publicas, o espectro foi ampliado nas analises apos a adogédo do

orcamento-programa.
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Com a necessidade de qualificar paulatinamente os servicos prestados na gestdo

publica, sobretudo devido a mudanga paradigmética dos modelos de administracdo publica,
reformas gerenciais aconteceram levantando a bandeira da participacdo e controle social,
permitindo o melhor acompanhamento da aplicacdo dos recursos puablicos. Nesse cenario, 0
Orcamento Publico atua como objeto de analise fundamental para a tomada de deciséo do gestor

publico.

Até 1964, o orcamento era tradicional com algumas variacOes, distante do modelo de
orcamento programa. E da mesma forma, as analises feitas pelas Instituicdes e Setores de Controle
tinham focos diferenciados, conforme discusséo feita. O cumprimento das normas legais era o foco
principal dos pareceres e relatérios emitidos sobre o orcamento tradicional. Ja o foco sobre o
orcamento programa tem um espectro significativamente superior ao primeiro foco. A eficiéncia
a eficacia, a economicidade e a efetividades dos gastos publicos, a efetivacdo étima do direito
social a educacdo séo pontos levados em consideracdo pelas analises de pareceres e relatorios apos
1964, sobretudo a partir do final do século XX, quando a participacdo social ja tinha legitimado

sua posicdo como participe do processo da gestdo publica.

Sugere-se que novas pesquisas, nesse aspecto especifico, sejam aprofundadas, trazendo mais
analises sobre os pontos especificos de mudancas dos pareceres e relatorios emitidos e que cada
ponto possa ser individualmente analisado, levantando novas questdes para debates, em prol da
busca de formas adequadas de gerir os recursos publicos, com mais eficiéncia, eficacia, efetividade

e economicidade.
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