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Mario Araujo: aimportancia do controleinterno no Orgamento

A Emenda Constitucional 100/2019 chamou bastante atengdo da comunidade do Direito Financeiro em
decorréncia da positivagdo do orgamento impositivo, o que para alguns garante maior representatividade
politica ha execucéo orcamentaria e para outros enfraguece o protagonismo do Poder Executivo e
relacdo a destinacdo de verbas.

Ocorre que aquela reforma constitucional a qual modificou substancialmente a Constituicéo financeira[1]
, parte da Constitui¢cao que aborda especificamente o Direito Financeiro e o processo de plangjamento
orcamentario e que envolve os artigos 163 a 169, inseriu como diretriz constitucional outro assunto ja
entdo positivado no artigo 48, alinea“a’ dalLe 4.320/1964[2]: a execucdo do plangamento
orcamentario como obrigacdo da administracdo publica.

Com a promulgacéo daquela emenda, eis agora 0 que prescreve o recente artigo 165, parégrafo 10 da
Constituicdo Federal: “A administracdo tem o dever de executar as programacdes orcamentérias,
adotando os meios e as medidas necessarias, com o0 proposito de garantir a efetiva entrega de bens e
servicos a sociedade’.

Positivar aquela determinacdo € um indicativo de que o legislador constituinte reconhece que a execucao
orcamentaria € destoante do seu plangjamento, o que pode provocar uma crise de representatividade do
poder politico constituido, além de comprovar que as | eis orcamentarias padecem de eficaciae a
obrigatoriedade quanto ao “ dever de executar as programagdes orcamentarias’ € nitida nesse sentido.

Norberto Bobbio tem um livro chamado Teoria da Norma Juridica[ 3], onde apresenta trés critérios de
valoracdo da norma juridica: justica, validade e eficacia, e uma das suas reflexfes € que uma norma pode
ser valida sem ser eficaz. E o0 caso das | eis orcamentarias que ndo sdo executadas conforme o planejado.

Utilizando o raciocinio de Bobbio, € possivel afirmar que o legislador constituinte viaanorma
orcamentaria como valida e ineficaz (devidamente aprovada e ndo necessariamente cumprida na
integra), e, com a promulgacdo da Emenda Constitucional 100/2019, houve um avanco positivo que sera
palco para um embate politico.

Inclusive, a mudanga constitucional provoca um convite ao controle interno, externo e social no sentido
de que as destinacdes financeiras devem ser realizadas conforme a diretriz or¢camentaria previamente
plangjada, e, paraisso, a execucdo orcamentaria deve ser auditada em relacdo ao cumprimento de metas,
como também avaliacdo de resultados, nos termos do que ja é prescrito no artigo 74, incisos | ell da
Constituicdo Federal.

O devido processo legal orcamentario € espaco para o didogo institucional entre o Poder Executivo,
responsavel por compilar as propostas orcamentéarias dos Poderes e 6rgaos constitucionalmente
autdnomos, e o Poder Legidlativo, a quem compete discutir e aprovar o orgamento entéo enviado[4].
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Em relacéo a prestacéo de politicas publicas, muito embora o Poder Executivo seja o principal
responsavel por direcionar 0 seu custeio, o Legidativo é guem determina a autorizagdo orcamentaria e
estabel ece, de forma democrética, por meio da definicéo das agbes e programas, os objetivos e metas que
devem ser efetivadas pelo Executivo, buscando atender aos interesses da populagéo de cada comunidade
quanto ao desenvolvimento econdmico e reducdo das desigual dades inter-regionai§[ 5] .

Se por um lado a atitude de governo do Poder Executivo implica em identificar, interpretar e dar
organicidade as demandas, postul agdes e interesses predominantes da sociedade no processo de
estruturacdo orcamentaria, por outro o parlamento € o érgdo maximo de representacéo politica da
sociedade, local em que sdo tomadas as grandes decisdes das quais devem decorrer os objetivos
constitucionai [ 6].

Umavez aprovado, o orcamento deve 0 mesmo ser cumprido, salvo algumas intempéries em relacéo a
arrecadacédo de receita e destinacéo financeira para prestagoes inesperadas de politicas publicas como é o
caso, por exemplo, das decisbesjudicias.

A frustracdo de receitas possibilita o contingenciamento orcamentario e alimitacdo da movimentacéo
financeira, cujaformadeve ser estabelecidanaLe de Diretrizes Orcamentarias (LDO), e, diante
daquele cenario, o plangjamento pode restar prejudicado, 0 que causa um estado de surpresa
orcamentaria: ando aplicacdo de recursos conforme previsto por uma causa nao prevista durante o
exercicio financeiro.

Mesmo diante disso, nos termos do artigo 165, parégrafo 10 da Constituicdo Federal, deve o gestor
publico adotar os meios e as medidas necessarias para garantir a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade, o que reforga aimportancia de se executar o que realmente foi planejado.

Reflitamos a um primeiro momento sobre as eventuais intempéries na arrecadacao de receitas com o
seguinte questionamento: como funciona o plangamento de arrecadacao de receitas?

Pelo que determinaa Lel de Responsabilidade Fiscal, as previsdes de receita devem observar normas
técnicas e legais e considerar variacdo do indice de pregos, crescimento econdémico ou de qualquer outro
fator relevante “ e serdo acompanhadas de demonstrativo de sua evolucéo nos ultimos trés anos, da
projecdo para os dois seguintes aguele a que se referirem, e da metodol ogia de célculo e premissas
utilizadas’[7].

E incontroverso o fato de que o Direito Financeiro deve dialogar com a economia, o que faz do
orcamento publico um assunto multidisciplinar, e, uma vez estabelecido o orcamento para 0 ano
vindouro, os 6rgéos que compdem a organizacdo administrativa passam a planejar as suas atividades, o
gueinclui arealizacéo de licitagbes, que sdo ferramentas pelas quais as atividades estatais se
desenvolvem.

Ocorre que uma vez celebrado um contrato administrativo, mesmo com a prévia dotagdo orgcamentaria 8]
, por vezes uma falha na execucéo do plangamento administrativo ou orgamentario pode ocasionar na
paralisacdo de um servico ou até mesmo de uma obra publica.
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Inclusive, atitulo de informacéo, recentemente a Associacdo de Membros dos Tribunais de Contas
(Atricon), o Tribunal de Contas da Uni&o e o Conselho Nacional de Justica demonstraram preocupacao
em relagdo a existéncia de obras inacabadas9].

Oportuno informar que o assunto “obras inacabadas’ jafoi alvo de uma Comisséo Parlamentar de
Inquérito que concluiu o seu trabalho no ano de 2001 e apontou algumas diretrizes para solucionar o
problema[10], sendo uma delas o fortalecimento do controle interno.

O controle interno é responsavel pela fiscalizagéo preventiva, tendo em vista que possui funcdes
consultivas e de assessoramento destinadas a proporcionar um plangjamento eficiente a despesa e, por
via de consequéncia, garantir a qualidade do gasto publico[11].

A outraintempérie que pode obstar a execucdo orcamentaria conforme plangjado € o estado de
surpresa orcamentdria, situacdo caracteristica de quando o orcamento € devidamente plangjado e ha um
fator externo que impacta diretamente na alocacéo de verbas de maneira inesperada durante um
exercicio financeiro, como € o caso, por exemplo, de umadecisdo judicial.

No exercicio da sua fungdo constitucional de assessoramento as agdes administrativas, o sistemade
controle interno deve monitorar, anualmente, o quanto de orcamento foi deslocado para 0 cumprimento
das decisbes judiciais e pode até, atitulo de proposta argumentativa, para evitar o estado de surpresa
orgamentaria no exercicio vindouro, a criagdo de um fundo[12] cujafinalidade seja 0 cumprimento de
decisdesjudiciais.

Dessa forma, como o contetido descritivo do orcamento publico diz respeito a autorizacdo de gastos em
gue o gestor publico fixa a despesa concomitantemente a projegdo dareceita, pelo principio da
sinceridade orcamentéria[13], a projecdo da receita deve comportar a fixag8o da despesa, o que quer
dizer, em termos populares, que a “despesa tem que caber dentro dareceita’.

N&o € dispendioso propor que o planejamento or¢camentério e a projecao da receita sejam validados pelo
controle interno antes da submissdo ao legidativo, tendo em vista que compete aguela estrutura orgéanica
avaliar os resultados quanto a eficécia e eficiéncia da gestdo orcamentaria e financeira, nos termos do
artigo 74, inciso Il da Constituicdo Federal.

O controle interno possui algumas fungdes institucionais, tais como assessoramento, controle e
consultiva, e a de assessoramento deve sempre ser prestigiada quando do processo de planejamento
orcamentario, antes do envio da proposta orcamentaria ao parlamento.

Pelo menos em tese, em relacdo ao exercicio anterior, ele possui ciéncia se a alocagdo orcamentaria teve
a sua respectiva destinacéo financeira, bem como se atingiu os resultados esperados; caso contrério, deve
apontar falhas no processo de execucao do orcamento no sentido de auxiliar a gestdo a otimizar a
utilizacdo de verbas.
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Dessaforma, quando a Emenda 100/2019 positiva a obrigatoriedade de se executar o que € plangjado,
salvo algumas intempeéries, reforca a obrigacdo da transparéncia e da sinceridade na gestéo fiscal,
prestigia 0 exercicio da democracia representativa através do parlamento e fomenta a democracia
participativa por intermédio do controle social.

Orcamento aprovado deve ser executado, e com Imposi¢éo constitucional o protagonismo
estratégico do sistema de controle interno no processo de plangjamento orcamentario € real cado.

Em seu novo papel institucional imposto pelo artigo 165, paragrafo 10 da Constituicéo Federal,
positivado pela Emenda Constitucional 100/2019, o controle interno deve ter em pauta um estudo
detalhado de umalei orcamentaria que possui um caréter estratégico: aLei de Diretrizes Orcamentéarias
(LDO).

Isso porque, por imposi¢éo da LRF, na LDO devem ser prescritas normas pertinentes ao controle de
custos e a avaliacdo dos resultados dos programas financiados com recursos dos orgamentos.

Se naLDO h& parametros de avaliacdo da execucdo orcamentaria, logo, o desempenho da mesma deve
ser levado em consideracdo nafase preparatoria de planejamento administrativo.

Assim, como aLDO é um plano prévio, fundado em consideragdes econdmicas e sociais, para utilizacdo
na elaboragéo ulterior da proposta orcamentaria[14], deve ser levada em consideracdo quando da
projecao orcamentaria e até mesmo avaliacdo do cumprimento de metas de arrecadacdo previamente
estabel ecidas.

Por fim, para que a administracéo publica execute as programagdes orcamentarias de acordo com o
orcamento previamente aprovado, com o proposito de garantir a efetiva entrega de bens e servigos a
sociedade, adotando os meios e as medidas necessérias, nos termos impostos pela Emenda
Constitucional 100/2019, é de fundamental importancia o funcionamento protagonista do controle
interno.
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