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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo principal demonstrar os fatores que envolvem a analise da
transparéncia no orgamento publico. A sociedade brasileira presencia um tempo de avanco no
tocante a participacdo e ao interesse popular nos atos publicos. Utilizando-se das tecnologias a
seu favor, a administragdo publica também tem colaborado com o fim de tornar mais
transparente e mais aberta cada decisdo tomada, criando condi¢cdes favoraveis para que seja
elevado o controle social sobre o processo administrativo. O Estado Democratico tem como
caracteristica a participacdo popular, fazendo assim que o cidaddo atinja o status de
controlador externo. A metodologia utilizada neste artigo possui viés analitico e descritivo

com o intuito de ressaltar a importancia do tema.

Palavras-chave: Administragdo. Publica. Orgamento. Transparéncia.



ABSTRACT

The main objective of this work is to demonstrate the factors that involve the analysis of
transparency in the public budget. Brazilian society is witnessing a time of advancement in
terms of participation and popular interest in public events. Using technology to its advantage,
public administration has also collaborated in order to make each decision-making more
transparent and more open, creating safe conditions for increasing social control over the
administrative process. The Democratic State is characterized by popular participation, thus
making the citizen assume the status of external controller. The methodology used in this
article has an analytical and descriptive bias with the intuitive purpose of emphasizing the

importance of the theme.
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1. INTRODUCAO

A organizacdo da administracdo publica tem na sua composicdo pessoas, Orgaos e
entidades nas quais os agentes irdo desempenhar funcdes de ordem administrativa. Essa
estrutura é definida através de previséo legal.

Em tempos de profunda crise e instabilidade institucional e de baixo nivel de
confianca da sociedade nas autoridades e nas estruturas de poder, € oportuno aprofundar as
discuss@es sobre governanca informacional, democratica e aberta.

O processo de tomada de decisGes na Administracdo Publica brasileira historicamente
tem sido sistematicamente centralizado, opaco e ndo coordenado entre as diversas esferas e
orgdos publicos. A abertura de canais de participacao e as iniciativas de transparéncia ainda se
mostram timidas na pratica, sem significar grandes oportunidades concretas de incidéncia do
cidadao na deciséo politica.

Uma das causas deste problema é a alocacéo dos interesses particulares em posicao de
dominéncia sobre os publicos, uma vez que o cenario politico nacional tem sido dominado ha
décadas por grupos de grande poder econdmico que encontram um ambiente institucional
favorével para agir priorizando o bem individual em detrimento do coletivo.

Com isso, a distancia entre o repertorio juridico e as representagdes sociais continua
significativa, resultando em uma assimetria no acesso a informacdes pela populacdo. Nesse
sentido, o modelo de gestdo da Administracdo Publica federal deve ser repensado para
promover a condi¢do de agente do cidad@o enquanto um efetivo participante do processo de
construcdo de politicas governamentais e ndo como um mero espectador ou sujeito passivo de
politicas publicas.

Em outras palavras, as atividades governamentais e suas politicas publicas devem se
basear em uma interpretacdo possivel dos dois principios da dignidade humana desenvolvidos
por Dworkin (2003), a saber, a igual consideracdo por cada cidaddo — a igualdade — e o igual
respeito pela responsabilidade de cada cidaddo de tomar suas decisbes — a liberdade
(MAGALHAES JUNIOR, 2018).

Quanto mais se afasta desses ideais, menos democratica ¢ a decisdo publica. E preciso,
portanto, elevar o grau democratico desse processo através de medidas baseadas em trés
pilares: acesso a informacéo, participacédo social e abertura de dados publicos.

Para a producdo deste artigo, recorreu-se a pesquisa bibliografica utilizando de
publicacdes que se especializam em fazer levantamentos sistematicos de todos os documentos

publicados e determinadas areas de estudo ou pesquisa. Através deles é possivel ao



pesquisador estudar a literatura especializada de sua area, tanto as publicacdes de livros como
as de artigos cientificos e revistas.

A justificativa deste trabalho se da ao fato de que entender as possibilidades de
controle dos gastos sociais do Governo pode ser fator determinante para a economia mais
rentdvel e justa para todos os integrantes da sociedade. Para tanto, os mecanismos de
transparéncia devem ser levados em consideracdo para a manutencao do bem estar social.

Para a metodologia deste trabalho, sera feito a utilizacdo de fontes como livros, teses,
dissertacOes e artigos cientificos publicados, periddicos, publicacbes em revistas e paginas da
web, visando fundamentar teoricamente o estudo.

Sera utilizada uma pesquisa teorica e documental para a elaboracdo dos topicos
apresentados no trabalho. A parte documental sera observada em dados do Banco Central do

Brasil, IBGE, entre outros, para discorrer sobre o tema.

2. OS PRINCIPIOS BASILARES DA ADMNISTRAC}AO PUBLICA
Pode-se constatar que os principios explicitos da Administracdo sdo 0s que estdo
determinados na Constituicdo Federal de 1988, no qual tem o seu estabelecimento legal no

seu artigo 37.

Art. 37. A administracdo publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia;

Dessa forma, podemos ver que a Administracdo publica se baseia em 5 principios

primordiais, 0s quais serdo brevemente abordados a seguir.

2.1. O Principio da Legalidade

A Legalidade, que nada mais € que a valorizacdo e o cumprimento das leis. De acordo
com esse Principio, faz-se necessario que se sigam as leis e normas existentes na legislacédo
nacional. Esse seguimento é fundamental para que a sociedade consiga responsabilizar os
gestores publicos por atos ilegais em sua tomada de deciséo.

Por exemplo, no Brasil, nos ultimos anos foram evidenciados esquemas onde
empresas foram favorecidas em processos licitatorios, por beneficios que ndo estavam
alinhados com a sociedade, mas sim com o ganho pessoal do gestor publico.

Desta forma, o desrespeito aos Principios da Administracdo Publica acarreta na
responsabilizacéo civil do agente publico através de processo de Improbidade Administrativa,
0 qual é regido pela Lei n°®8.429/1992, com alteracdo dada pela Lei n® 14.230/2021.

2.2. O Principio da Impessoalidade



Em seguinte, ha o Principio da Impessoalidade, que é a determinacdo do fator
impessoal nas acBes que sdo envolvidas a administracdo publica. A impessoalidade deve ser
preservada para a garantia da transparéncia e mitigacdo de problemas decorrentes de

corrupgéo.

Este Principio, em sua esséncia, diz respeito a necessidade de o Estado agir de modo
imparcial perante terceiros, ndo podendo beneficiar nem causar danos a pessoas especificas,

mas sempre visando atingir a comunidade ou um grupo amplo de cidadéos.

2.3. O Principio da Moralidade

Ja o Principio da Moralidade € transmissdo do sentido de que € necessario nao s se
obedecer as leis impostas ja a sociedade, mas também as leis éticas existentes dentro da
prépria instituicdo. Ha estudiosos como Mazza (2018) que afirmam que a ética e a moral sdo a
mesma coisa, pois ambas dizem respeito aos costumes e cuidam da teoria e da pratica do agir
humano. Outros separam uma da outra. Os ultimos argumentam que a ética (teoria) se refere a
uma postura reflexiva sobre as questfes dos valores e principios a eles referentes, ja a moral
(pratica) estuda os costumes contextualizados, postos em normas e regras de conduta.

Na visdo de Srour (2008), viver em sociedade, conviver com pessoas, em qualquer
ambiente inclusive no trabalho, normalmente provoca o seguinte questionamento: “Como
devo agir perante as outras pessoas?”. A resposta pode parecer simples, mas ndo € por se
tratar da questdo basilar da Moral e da Etica. Lembrando que agir néo significa somente fazer
bem, mas também vivenciar bem sua acdo, participar dela com satisfacao.

O exercicio da ética individual se traduz também pelo exercicio da cidadania, pela
pratica da justica social, do tratamento igualitario e solidario com o proximo, ou seja, na
construcdo de uma sociedade melhor para 0s que nos seguem no tempo e no espaco. Na
Administracdo publica isso ndo é diferente. Deve-se pautar nos principios morais e éticos para
o cumprimento do Estado Democratico de Direito e, por sua vez, deve-se garantir aos

cidadaos o bem comum.

2.4. O Principio da Eficiéncia
O Principio da Eficiéncia exige que seja feita uma administragdo da melhor maneira
possivel buscando sempre oferecer o melhor servi¢o possivel, otimizando e preservando 0s

recursos publicos.
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Quando se fala em eficiéncia na administracdo publica, significa que o gestor publico
deve gerir a coisa publica com efetividade, economicidade, transparéncia e moralidade

visando cumprir as metas estabelecidas.

2.5. O Principio da Publicidade

E, por altimo, como sera melhor abordado nos topicos posteriores desse trabalho,
existe também o Principio da Publicidade, que é de extrema importancia a sociedade, pois
esse pilar garante que exista a devida transparéncia em toda administracdo publica através da
prestacdo de contas. Fazendo com que o cidad&o seja oportunizado de se tornar um agente da

sociedade, e 0 acesso a informacdo é a forma mais eficaz de fazé-lo ser.

No que diz respeito ao Principio da Publicidade, é o dever atribuido a administracéo
publica de dar transparéncia a todos os atos que praticar, além de fornecer todas as
informagdes solicitadas pelos cidaddos. Caracteriza-se também como direito fundamental do
cidaddo, indissociavel do principio democréatico

3. GOVERNANCA PUBLICA

O termo ‘governanca’ ¢ utilizado para se fazer referéncia a algo mais amplo do que o
conceito habitual de governo, podendo, também, ser considerada uma nova forma de governar
que representa melhor as diversas mudangas ocorrentes nas sociedades atuais.

O conceito de governanca pressupde uma ruptura com o modelo de Estado tradicional,
hierarquico e centralizado. Este segue ocupando um lugar central no processo politico, mas
perde parte de sua autonomia na tomada de decisfes e na gestdo dos assuntos publicos, que ja
ndo podem ocorrer a margem de outros atores, organizagdes privadas, ndo governamentais,
grupos de interesse ou meios de comunicacdo (DIAS, 2008).

A aplicacdo dessa forma de governo tem como objetivo evitar os efeitos derivados da
falta de flexibilidade e de capacidade de adaptacdo das organizagdes publicas as mudangas
que estdo ocorrendo nas sociedades atuais. Essa modalidade d& énfase a necessidade de se
desenvolver formas de cooperacao politica entre todos os atores envolvidos com determinados
temas, obtendo, ndo a imposi¢do de uma politica de um grupo sobre os demais, mas uma
politica comum que atenda, se ndo a totalidade, pelo menos a maioria dos interesses
envolvidos. Nesse sentido, a interacdo e a interdependéncia sdo dois dos elementos
fundamentais associados ao conceito de governanga (JACOBI, 2009).

Atraves da intersecdo destes elementos, sdo formadas redes de atores publicos,

privados e do terceiro setor, que trocam, entre si, recursos e informagfes para alcancar



objetivos politicos comuns. Considerando-se o conceito de governanca, a delegacdo de poder
politico a grupos sociais associa-se a um incremento da governabilidade do sistema politico e
a uma maior adaptacdo da acdo do governo as demandas sociais, 0 que fortalece a prépria
legitimidade governamental.

As estruturas deste modelo de administragdo configuram um processo no qual os
interesses que poderiam estar em conflito se acomodam, de maneira consensual por algum
tempo, 0 que garante o encaminhamento de politicas setoriais e a governabilidade do sistema
politico. A governanca, ainda, pode ser entendida como um dos elementos constitutivos da
reforma na administracdo publica, pois, na sua funcdo primordial de organizacao a servico do
governo para gerenciar problemas sociais, esta tem demonstrado ndo ter correspondido as
expectativas (FERNANDES, 2010).

O fato é que, a organizacdo burocréatica tradicional ndo pode adaptar-se de forma
flexivel as mudancas no contexto politico, econémico e social. Na analise de politicas
publicas, o conceito de governanca pode ser identificado como uma espécie de reforma da
Administracdo Publica através da criacdo de redes de politicas. Essas redes podem ser
definidas como estruturas institucionais que apresentam algum grau de formalizacdo e que
refletem as diversas formas nas quais as organizacfes publicas, privadas e do terceiro setor
interagem entre si, trocando recursos e informacdes com o objetivo de gerenciar os problemas
publicos (DIAS, 2008).

Deve-se considerar que este conceito reconhece que o poder existe dentro e fora da
autoridade formal e das instituigdes do governo. Governanga inclui o governo, o setor privado
e a sociedade civil; enfatizando o “processo”. Ao mesmo tempo, ela identifica que as decisoes
tomadas se baseiam nas relacbes complexas entre muitos atores com prioridades diferentes
(FERNANDES, 2010). Governar, nesse aspecto, se tornou um processo de “coordenacao ¢ de
influéncia em interagdes sociais, politicas e administrativas”.

Constitui, portanto, um mecanismo direcionado para gerenciar interesses sociais e
criar possibilidades e limites para os atores e sistemas sociais se auto-organizarem. O ponto
central é a questdo de como a cooperagdo na pratica pode levar ao fortalecimento de metas
comuns, e como criar arranjos de tal modo que o esforco de governar, por parte do Estado, e a
auto-organizacao, por parte da sociedade, possam ser complementares.

Algumas formulagdes “concebem a governanca em termos funcionais”, isto €, estd
associada a capacidade de regulamentar esses entendimentos para que eles permanecam como

rotinas. Sendo que, ainda, ela ¢é interpretada por alguns autores como uma forma de distribuir



valores. O termo também pode ser identificado com o surgimento de sistemas de regras e
recursos para solucéo de problemas (BENTO, 2003).

No entanto, vale ressaltar que a governanga € potencializada quando os participantes,
responsaveis pelas decisdes, compreendem suas responsabilidades, fun¢des e objetivos, sendo
fundamental definir e informé&-los sobre as razées de suas resolugdes.

O Estado certamente segue ocupando o papel predominante no processo politico, mas
perde parte de sua autonomia, tanto no ambito nacional como supranacional, para tomar
decis0es e gerenciar assuntos publicos.

Atraveés disso, formam-se redes de atores publicos e privados, que trocam recursos e
informacdes para alcancar objetivos politicos. Suas pautas de interacdo podem adotar formas
diversas: podem ser de natureza intergovernamental, transnacional, ou adotar uma estrutura
multinivel, envolvendo questfes supranacionais, nacionais, regionais ou locais. Podem ser
redes abertas, de carater pluralista no qual a participacdo é diversificada, ou redes fechadas e
de carater elitista que limitam o acesso a poucos atores.

A ideia central é que cada problema publico gera sua propria rede de atores. A
governancga abre um debate em torno do conceito de legitimidade. Por um lado, a delegacéo
do poder publico a grupos sociais estd associada a um incremento da governabilidade do
sistema politico, e uma maior adaptacdo da acdo de governo as exigéncias e preferéncias
expressas socialmente, tanto na esfera internacional como do Estado (MATIAS-PEREIRA,
2010).

Por outro lado, com a redu¢do da autonomia do Estado, hd uma notével dilui¢do dos
limites entre o pablico e o privado, reduzindo a visibilidade do processo de elaboracdo das
politicas publicas, o que pode gerar problemas na hora de definir responsabilidades. Isso
sucede porque organizagdes ndo governamentais, sindicatos, movimentos sociais e grupos de
interesse de todo tipo intervém, diretamente, nas politicas publicas, responsaveis por buscar a
resolucdo de problemas de interesse geral (DIAS, 2008).

Apesar disso, esses atores sociais ndo sdo responsaveis politicamente diante da
populagédo. A concepcdo de governanca oferece a oportunidade ao Estado de dotar-se de uma
administragcdo publica mais &agil e mais aberta a cidadania, capaz de administrar de forma
eficaz e eficiente seus recursos, além de desenvolver propostas inovadoras e flexiveis, com o
objetivo de adaptar-se as mudancas, cada vez mais rapidas, das atuais sociedades. (MATIAS-
PEREIRA, 2010)

Para Rhodes (1966), ha pelo menos seis usos distintos de governanga, sendo que a

maioria baseia-se na necessidade de redugdo dos déficits publicos, referindo-se a uma nova



forma de intervencdo puablica e ao papel dos mercados na producdo de servi¢os publicos.

Portanto, nota-se que, indiscutivelmente, o tamanho do governo vem sendo cada vez
mais reduzido pelas privatizagcbes e cortes na funcdo publica. Em contramdo, a despesa
publica manteve-se constante como propor¢do do PIB; o emprego publico cresceu
ligeiramente no governo local, e a regulagdo substituiu algumas formas de intervengéo
publica.

Existe ainda a governanga corporativa, oriunda das teorias de gestdo, que acentua a
necessidade de eficécia, a definicdo de metas do governo, e exigéncia de accountability, ou
seja, a transparéncia e responsabilidade na gestdo dos bens publicos (MATIAS- PEREIRA,
2010).

Aqui, tem-se a presenca de dois instrumentos basicos: o direito de peticdo e as
certiddes, na Transparéncia Passiva; e o direito de saber das informacGes através dos portais
da transparéncia (sitios da web), na Transparéncia Ativa. Isso nos termos da Lei federal n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo - LAI), que tornou a publicidade uma regra, € 0
sigilo, excecdo (CORTIN, 2020).

Noutras palavras, a LAI s6 explicita um principio que ja havia sido apresentado na
Constituicdo Federal de 1988 como parametro de avaliagdo dos resultados da gestdo
orcamentaria, financeira e patrimonial dos 6rgédos e entidades da administracdo federal, bem
como da aplicacdo eficiente de recursos publicos por entidades de direito privado (art. 74, II,
da CF/88).

Essas informacbes e dados orcamentérios e fiscais devem corresponder com a
realidade do numerario pecuniario presente tanto nos cofres dos governos quanto nos cofres
dos bancos oficiais federais e estaduais (PEREZ FILHO).

3.1. Orcamento Publico
O Orcamento Publico compreende a elaboracédo e execucéo de trés leis:
e O Plano Plurianual (PPA);
e A Leide Diretrizes Orcamentarias (LDO);
e A Lei Orgamentaria Anual (LOA).
Diante disso, Vasconcellos (2010, p.99) destaca que:

O orgamento publico surge na administracdo publica como um instrumento por meio
do qual o governo estima as receitas que ira arrecadar e fixa 0s gastos que espera
realizar durante o ano, tratando-se de uma peca de planejamento, na qual politicas
publicas setoriais sdo analisadas, ordenadas segundo sua prioridade e selecionadas
para integrar o plano de acdo do governo nos limites do montante de recursos
passiveis de serem mobilizados para financiar tais gastos.



O PPA e a LOA materializam em conjunto o planejamento e a execucao das politicas
publicas federais onde o PPA estabelece os projetos e os programas de longa duracdo do
governo, definindo seus objetivos e metas de a¢Bes publicas para um periodo de quatro anos.

Enquanto a LOA estima receitas que 0 governo espera arrecadar durante o ano e fixa
0s gastos a serem realizados com tais recursos, a LDO orienta a elaboracdo e execucgdo do
orcamento anual e trata de varios outros temas, como alteracdes tributarias, gastos com o
pessoal, politica fiscal e transferéncia da Uniao.

O orcamento da Unido contem programas sociais do governo para diversas areas de
atuacdo, como saude, educacdo e seguranca alimentar, e para diversos grupos de beneficios,
como mulheres, criancas, e quilombolas, por meio de parcerias com organizacBes da

sociedade civil que acompanham segmentos especificos das politicas publicas.

4, REGULAMENTAQ()ES DA TRANSPARENCIA ADMINISTRATIVA
4.1. Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000)

A Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF foi criada para estabelecer normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal. Este dispositivo busca
garantir, através de acBes planejadas e transparentes, que se previnam riscos e corrijam-se
desvios capaz de afetar o equilibrio das contas publicas. Portanto, nada mais é do que uma
ferramenta para definir diretrizes quanto a gestao dos recursos listados no orcamento publico.

A partir desses elementos definidores, afere-se a necessidade de verificacdo da
finalidade politica e do resultado que a transparéncia pode gerar. Nem sempre programas de
transparéncia buscam promover o exercicio de direitos fundamentais, a participagdo social e 0
aprimoramento da democracia e da qualidade de politicas publicas. Assim, nem sempre
gerardo resultados sociais consideraveis.

Neste sentido, o Governo Federal buscou ajuda da tecnologia para tentar aproximar a
populacdo do acesso a informacdo, através da criagdo de um mecanismo que possibilitaria
entender sobre como o dinheiro publico é utilizado, além de se informar sobre assuntos
relacionados a gestdo publica do Brasil. Esta ferramenta foi batizada de “Portal da
Transparéncia”, a qual fora criada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), no ano de 2004,
objetivando a geragdo da seguranca efetiva da aplicagdo da receita publica de forma
condizente, adequada e justa, sem ferir com a integridade do Estado de Direito.

Segundo o Instrumento normativo instituido pelo Decreto n°® 5.482/2005, fez saber que

o Portal de Transparéncia tem a determinacédo legal de demonstrar os dados e informacoes


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20101-2000?OpenDocument

correspondentes aos oOrgdos da Administracdo Publica sobre o seu orcamento, receita e
despesas.

Através do Portal, é possivel verificar-se uma variedade de informagGes, o que pode
ser identificado como uma legitima forma de controle social, executado através da adesdo do
cidad&o a essa plataforma como forma de fiscalizar o Poder Publico.

Além disso, para a melhor utilizacdo, € fornecido um manual sobre o seu
funcionamento adequado. Dessa forma, por meio de uma orientacdo embasada com
informacdes de forma simplificada, torna-se facilitado o acesso a informacéo, obtendo clareza
na compreensdo, e possibilitando rapidez e agilidade nas consultas desejadas, a fim de
contribuir para um controle social mais eficiente sobre os gastos das entidades publicas.

Neste contexto, pode-se compreender que a plataforma da Transparéncia Publica
contribui para o direcionamento das a¢6es do governo, tendo como consequéncia a facilitagéo
do controle social sobre o poder do Estado, no que tange a administracdo publica, uma vez
que diversas informacdes importantes sobre este tema podem ser encontradas forma acessivel
e facilitada, tornando o cidadao um verdadeiro fiscal quanto aos principios e o respeito a ética

publica.

4.2. Lei de Transparéncia (Lei Complementar n° 101/2009)

A Lei de Transparéncia altera o texto da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
trazendo a inovacdo das informacBes em tempo real sobre a demonstracdo orcamentaria e
financeira da Unido, dos Estados e Municipios.

A referida lei trouxe modificagdes de forma particular no art. 48, atribuindo diretrizes
as demonstracbes dos gastos publicos, que devem ser fornecidas de forma acessivel a
qualquer pessoa, a fim de ocasionar a publicidade das informac6es, direcionando-as para a
responsabilidade fiscal. Segue abaixo a tabela demonstrada por Silva Junior (2010, p. 22)
referente as modificagBes atribuidas a nova legislacéo:

Tabela 01. Modificacdes da Legislacdo de Transparéncia



Redacao Original Redacao Apds a L.C n° 131/09
caput: sio instrumentos de transparéncia da gestdo | MNao houve alteracio
fiscal, aos quais sera dada ampla divulgacio, mclusive
em meios eletrdnices de acesso piblico: os planos,
orcamentos e leis de diretmzes orgamentanas; as
prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio; o
Relatonno Resummdo da Execucdo Orgamentana e o
Relatorio de Gestio Fiscal: e as versdes simplificadas
desses documentos.
Paragrafo tTmice: transparéncia sera assegurada | A transparéncia sera assegurada também mediante:
também mediante incentive i participacio popular e
realizagio de audiénelas pablicas, durante os processos
de elaboracio e de discussio dos planos, lei de
diretrizes orgamentinas € orgamentos.
Sem previsio I — imcentive 3 participagic popular e realizagio de
andiéncias publicas, durante os processos de elaboragdo e
discussio dos plancs, lei de diretrizes orcamentirias &
OTCAMEntos;

Sem previsio II - liberagio ao pleno conhecimento e acompanhamento

da socledade, em tempo real, de informacdes
pormencorizadas sobre a execugiio orgamentiria e
financeira, em meios eletronicos de acesso publico:

Sem previsio III - adogde de sistema mtegrade de admmistracio
financeira e controle. que atenda a padrio minimo de
qualidade estabelecido pele Poder Executive da Unmido e ao
disposto no art. 48-A

Fonte: (SILVA JUNIOR, 2010, p. 22)

Segundo o referido artigo da LRF, pode-se constatar a observancia da garantia do
fornecimento de acesso a qualquer cidadao, acerca das informacdes a que se referem os gastos
das entidades publicas, devendo estes serem o mais detalhados possiveis.

Ja através da complementacdo imposta pela Lei de Transparéncia, seu dispositivo
trouxe mecanismos para viabilizar essas informacdes, as quais devem ser disponibilizadas a
guem interessar, de forma momentanea, no tocante a execucdo dos gastos das entidades
publicas (MAGALHAES JUNIOR, 2017).

Além disso, a Lei 131/2009 traz acréscimo no art. 73 da Lei de Responsabilidade
Fiscal que fornece a previsao de que qualquer pessoa pode ser constituida com a legitimidade
de propor denuncia ao Tribunal de Contas e aos 6rgdos competentes o descumprimento da Lei
(NASCIMENTO, 2006).

Art. 73-A. Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte
legitima para denunciar ao respectivo Tribunal de Contas e ao 6rgdo competente do
Ministério Publico o descumprimento das prescri¢cfes estabelecidas nesta Lei
Complementar. (BRASIL, 2009)

Havendo o descumprimento da referida legislacdo, passara a se sujeitar conforme o
que dispde abaixo:

Art. 73-C. O ndo atendimento, até o encerramento dos prazos previstos no art. 73-B,
das determinac@es contidas nos incisos |l e 111 do paragrafo Unico do art. 48 e no art.
48-A sujeita o ente & sang&o prevista no inciso | do § 30 do art. 23. (BRASIL, 2009).

Desta forma, a entidade pablica que ndo oferecer a disponibilizacdo, de forma répida e

transparente, das informacGes sobre os seus gastos publicos, poderd ser denunciada pelos



agentes elencados no artigo 73-A, onde fora incluido o “cidaddo comum”, e passarad a sofrer
as sancOes que competem a instrucdo normativa do artigo 23, 8 3° da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

No tocante as defini¢cGes de Transparéncia, Fox (2007) se baseia em duas modalidades
basicas, que ele denomina de “transparéncia opaca” e “transparéncia clara”. O adjetivo que a
qualifica sera determinante para declarar o valor democratico a ela inerente. A mera
disseminacdo formal de informacgBes puablicas que, na verdade, sequer revelam o
comportamento das institui¢des politicas é chamada de opaca. Por sua vez, a transparéncia
torna-se clara quando ha o efetivo acesso a informacdes confidveis sobre politicas publicas,
programas governamentais, performances institucionais, alocacdo do dinheiro puablico, ou

seja, acerca de como as decisdes sdo tomadas e quem Sao 0s agentes responsaveis por elas.

4.3. Lei de Acesso a Informacéo (Lei n° 12.527/2011)

A Constituicdo de 1988 (CF/88) trouxe a base normativa para a difusdo do uso de
mecanismos de participacdo popular e construcdo de uma cultura de transparéncia do Poder
Publico, buscando consolidar na sociedade a compreensdo da importancia do acesso a
informacdo, cada vez mais influenciada pelo uso de ferramentas e recursos tecnoldgicos. Por
isso, foram construidas leis e politicas publicas nos pilares da transparéncia dos gastos
publicos e do acesso a informacao.

Neste topico, € essencial mencionar alguns dos marcos normativos mais relevantes no
tema: as leis ligadas ao direito & verdade, a historia e a memoria coletiva (como a Lei da
Anistia e da Comissdo Nacional da Verdade) e, por fim, a Lei de Acesso a Informacdo (LAI),
que trouxe regras e procedimentos para exercicio do direito autbnomo de acesso a informacéo

publica. Segue a extracao deste preceito legal.

Art. 1° Esta Lei dispde sobre os procedimentos a serem observados pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, com o fim de garantir o acesso a
informacdes.

Paragrafo Unico. Subordinam-se ao regime desta Lei:

| - os érgdos publicos integrantes da administracdo direta dos Poderes Executivo,
Legislativo, incluindo as Cortes de Contas, e Judiciario e do Ministério Publico;

Il - as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Art. 2° Aplicam-se as disposicdes desta Lei, no que couber, as entidades privadas
sem fins lucrativos que recebam, para realizagdo de acBes de interesse publico,
recursos publicos diretamente do orcamento ou mediante subvencBes sociais,
contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros
instrumentos congéneres.

Paragrafo Unico. A publicidade a que estdo submetidas as entidades citadas
no caput refere-se a parcela dos recursos publicos recebidos e a sua destinacéo, sem



prejuizo das prestacdes de contas a que estejam legalmente obrigadas.
A Tabela seguinte concebe o subsistema de normas de acesso a informacéo:

Tabela 03. Normas de acesso a informacéo
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FONTE: ADAPTADO PELO AUTOR

Apesar dos importantes avancos e legislacGes aprovadas, mais de 30 anos depois da
nova ordem constitucional, a implementagdo de uma governanga informacional no Brasil
continua sendo um desafio. Barreiras burocréticas, obstaculos ainda existentes na abertura dos
dados governamentais e a falta de inteligibilidade da informacéo e da linguagem juridica sdo
alguns deles. O pais tem caminhado lentamente e, muitas vezes, inconstante e
descontinuamente no processo de divulgacdo dos dados e informacGes do setor publico, apto a
promover maior transparéncia, participacao e accountability.

O acesso a informacédo ndo é, entretanto, puramente instrumental, possuindo também
uma natureza autbnoma e substancial, na medida em que pode ser exercido de maneira
independente dos demais direitos, com valor e relevancia intrinsecos. Assim, politicas e
legislagbes de transparéncia publica podem ser construidas centralmente no acesso a
informagdo (transparéncia como fim).

Ainda, disposigdes especificas de transparéncia podem vir no amago de diretrizes

administrativas e legais mais gerais (transparéncia como meio para alcancgar outros objetivos).



Por exemplo, leis eleitorais que exigem a divulgacdo dos dados de financiamento de
campanha para prevenc¢do contra atos de corrupgao.

Segundo o Relatério Mandelkern (2016), dentro do qual foram recomendadas uma
série de boas praticas, o acesso a informagdo foi um dos sete principios essenciais
selecionados pelo Grupo, organizado para propor a implementacdo de reformas normativas
estruturais na Unido Europeia, com o objetivo de alcancar altos padrdes de qualidade
legislativa e melhorar o desempenho econémico europeu. Seu escopo foi estabelecido como a
necessidade de a informacdo publica e legislagdo ndo ficarem confinadas nas estreitas
fronteiras do Estado. Vinculou, ainda, a transparéncia a participacdo e consulta, sendo que
essas também devem ser feitas de modo a atender aos critérios da transparéncia. Através
disso, facilita-se 0 acesso alargado e equitativo a informacéo e normas vigentes.

H& inumeros conceitos e categorizacbes de autores sobre o tema, sendo que o
denominador comum é especificar 0 modo e grau de transparéncia necessario no processo de
disponibilizacdo de informacbes puUblicas para determinar a sua repercussdo e valor
democrético.

Segundo Filgueiras (2011) a nogdo de transparéncia abarca uma regra de conduta a ser
seguida no setor publico e um poder simbdlico ligado ao acesso social aos seus processos
decisorios. Transparéncia, portanto, tem como ambito conceitual a abertura de informacoes, o
que, no entanto, ndo significa que a sociedade seja capaz de processa-las.

Quando se fala de transparéncia em conjunto a publicidade, esta envolta a necessidade
de ampliacdo da coeréncia e clareza dos atos normativos através de medidas de consolidacao
e de alargamento do acesso (notadamente, com uso de recursos da tecnologia da informacéo).

Com isso, busca-se o respeito ao direito dos destinatarios e afetados de ter acesso a
atos normativos compreensiveis. A partir dai, também é preciso captar o significado tedrico
de transparéncia publica e que tipo de transparéncia pode e deve ser buscada, para causar
impactos democraticos e sociais positivos.

Para Michener e Bersch (2011) a divulgacdo da informacédo sera transparente apenas
se for visivel e aferivel (ou dedutivel). Isso implica completude, acessibilidade e facilidade no
manuseio e localizacdo da informacgé@o, bem como confiabilidade, preciséo, simplificacao,
inteligibilidade e possibilidade de extracdo de conclusdes precisas dos dados fornecidos.

Diante disso, a efetividade do acesso a informacdo depende do grau, contexto,
finalidades e impactos das politicas de transparéncia publica. Nesse sentido, utiliza-se a
expressao “governanga informacional” para abarcar em um s6 conceito a ideia de efetividade

do acesso a informacdo com a solidez da politica de transparéncia, enquanto condicGes



necessarias de uma boa governanca. Assim, implementar uma governanca informacional no
pais é buscar o efetivo direito de acesso a informacdo, de modo transparente, que promova
outros direitos fundamentais e gere ganhos na qualidade da gestdo publica, através da
melhoria dos servigos publicos prestados e do processo decisorio.

A Transparéncia Internacional, organizacédo civil que lidera a luta contra a corrupgao
no mundo, mapeia desde 1995 as vulnerabilidades relacionadas a corrupcdo e publica
anualmente em seu web site o indice de Percepcdo da Corrupcdo (CPl — Corruption
Perceptions Index), o qual classifica e mede a percepc¢do da corrupgdo no setor publico em
diversos paises.

De acordo com Clayton (2013 p. 150) “anualmente, cada pais recebe uma pontuacao
numa escala de 0-10, em que zero significa que é visto como altamente corrupto, e dez € o
que tem elevado grau de transparéncia”. Exemplificando esta pontuagdo, tém-se dados do ano
de 2011, onde o Brasil ficou em 73° entre 183 paises, com a pontuacdo de 3,8, sendo
considerado, portanto, que o risco de corrupcdo no Brasil é considerado alto.

Um exemplo pratico e atual no Brasil é a tentativa da criacdo do chamado “or¢camento
secreto”, um mecanismo que teve a sua iniciativa no governo do Presidente Jair Bolsonaro
(2019-2022), que se pautava na transferéncia de recursos publicos para atender as
necessidades dos parlamentares.

A prética legislativa ganhou esse apelido devido a falta de transparéncia quanto aos
valores de cada repasse, assim como pela auséncia de identificagdo do parlamentar envolvido
na destinacdo das verbas publicas, fazendo com que fosse criado um ambiente facilitador aos
atos de corrupcdo, evidenciando a quebra dos preceitos estabelecidos pela Lei de
Responsabilidade Fiscal e de Acesso a Informacdo, que tem como base o atendimento ao

Principio Constitucional da Transparéncia, como ja devidamente apresentado.

5. CONTROLE EXTERNO DAS CONTAS PUBLICAS
O controle externo € aquele realizado por uma pessoa ou por um érgdo que nado integra
a estrutura organizacional daquele que realizou o ato em exame. Meireles (2002 p. 564)

caracteriza o controle externo como:

O controle que se realiza por 6rgdo estranho & administracdo responsavel pelo ato
praticado, como, por exemplo, a apreciacdo das contas do Executivo e do Judiciario
pelo Legislativo; a auditoria do Tribunal de Contas sobre a efetivacdo de
determinada despesa do Executivo; a anulagdo de um ato do Executivo por decisdes
do Judiciério.

As formas de controle externo sdo apresentadas na figura a seguir:



Figura 01. Classificacdo do controle externo

Controle externo

Conrrole Controle pelos Controle pelo L ontrale
1 1

parlamentar direto [ribunais de Contas Miniscério Publico S0C1A
Fonte: (MEIRELES, 2002)

Este controle, entendido como um ato de fiscalizacdo, pode ser exercido diretamente
pelo Poder Legislativo (controle parlamentar direto), pelos Tribunais de Contas (controle
parlamentar indireto), pelo Ministério Pablico (controle judicial) e ainda pela sociedade
(controle social) (MARTINHO, 2016).

Isso se da devido a necessidade de comprovar a regularidade da guarda e da aplicacdo
dos bens, dos valores e do dinheiro publico, por meio do controle de legalidade, realizado
pelos Tribunais de Contas e do controle politico realizado pelo poder Legislativo
(MEIRELES, 2002).

O controle parlamentar, segundo Nascimento (2006), €, portanto, um controle de
natureza politica, sujeito & previa apreciacdo técnico administrativa do Tribunal de Contas
competente.

Cada 6rgdo ou entidade publica deve se estruturar de forma a criar mecanismos
capazes de examinar se 0s responsaveis pelos gastos publicos estdo procedendo de acordo
com o que é exigido em leis e regulamentos (MEIRELES, 2002).

Ainda no que diz Meireles (2002), a independéncia e a imparcialidade sdo
caracteristicas fundamentais para um controle eficiente que, muitas vezes, s6 é alcancado

quando uma instituicdo independente e autbnoma o executa.

5.1. Tribunais de Contas

No Brasil, 0 modelo estrutural mais comumente adotado é o do Tribunal de Contas,
gue se caracteriza como a maneira mais moderna de controle, pois as decisdes sdao tomadas
em colegiados, ha rodizio de controle dos orgdos, alternancia de direcdo e distribuicdo
impessoal dos processos (BONAVIDES, 2008).



Assim, em um Estado Democratico é imprescindivel a existéncia de uma instituicdo de
controle das financas publicas, as chamadas “Entidades Fiscalizadoras Superiores” (EFS), e,
por isso, a Constitui¢do de 1988 colocou os Tribunais de Contas como entidade autbnomas na
realizacdo de suas atividades (CHIAVENATO, 2016).

Na esfera federal, o controle externo € exercido pelo Congresso Nacional com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, nos termos dos artigos 70 e 71 da Constituicdo
Federal de 1988 (BRASIL, 1988). Nos Estados, o controle externo €& exercido pelas
Assembleias Legislativas com o auxilio dos respectivos Tribunais de Contas Estaduais.

Segundo o estabelecido na Constituicdo Federal de (1988), nos municipios, por sua
vez, 0 controle € exercido pelas camaras dos vereadores, com o apoio dos Tribunais de Contas
do Estado, exceto quando:

a) O Estado Federado tem um Tribunal de Contas dos Municipios;

b) Quando o Municipio ja possuia um Tribunal de Contas Municipal, anterior a

Constituicdo federal de 1988.

O Tribunal de Contas Municipal, por sua vez, auxilia apenas a Camara Municipal da
respectiva esfera de poder. Por exemplo, o Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo
auxilia a Camara Municipal do Municipio de S&o Paulo. Cabe ao Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo auxiliar a Assembleia Legislativa na realizacdo do controle externo e,
ainda, apoiar as Camaras Municipais dos demais municipios que compdem o Estado de Sao
Paulo.

Desta forma, como demonstrado na Tabela a seguir, o sistema de Tribunais de Contas

no Brasil é organizado da seguinte forma:

Tabela 02. Sistema de Tribunais de Contas

(llumi\i.ldc Designagio Localizacio
—_ . . Com sede no Distrito !'('\1(".‘](
[ribunal de Contas da ,
l r l('}‘(('§’.‘!](-]\..l' cm f!\i'l\ as llll'\{.lul"\
Unido 2
J.'l sederacao
= [ribunais de Contas ; W i
26 “om sede nas unidades da Federacio
Estaduais.

['ribunais de Contas dos | Nos estados da Bahia, do Ceard, do
Munic IpIos Pari e de Goids,

Tribunais de Contas Nos municipios de Sio Paulo ¢ do

Inicipais Rio de Janeiro,

Fonte: Adaptado do Brasil, 1988.



6. CONCLUSAO

Por todo o0 exposto, nota-se que a concep¢do de um Estado Democratico de Direito
estd intimamente ligado as definices de transparéncia aqui demonstradas. O presente artigo
buscou apresentar a importancia dos institutos pablicos de acesso a informagdo como
ferramenta de efetivo controle social e combate a corrup¢do, uma vez que sO existe
democracia real através da participacdo popular, e sé é possivel a participacdo popular através
da transparéncia e 0 acesso as informacdes publicas.

Ainda que o Brasil possa ser considerado atrasado em relacdo a outras nagdes, no
tocante a transparéncia e até mesmo a democracia de modo geral — o que é facilmente
compreendido devido a proximidade do processo de redemocratizacdo brasileiro — pode-se
dizer que alguns dos primeiros passos foram dados com o objetivo positivo de oportunizar
uma maior participagdo popular no processo decisério na administragdo publica.

A Constituicdo Federal de 1988 adotou uma série de medidas sobre orcamentos e
financas puablicas, introduzindo novos instrumentos como o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), buscando aperfeicoar e ampliar o controle institucional e
legal da gestdo fiscal. Nesse sentido, 0 processo orcamentario e a fiscalizacdo passaram a ter
efetiva participacdo do Poder Legislativo, dono da “altima palavra” nos referidos
instrumentos, mas também, através da Lei de Acesso a Informacdo (LAI), torna-se cada vez
mais possivel que a sociedade busque as informacdes que julgue necessario para que possa,

no minimo, ter a oportunidade de decidir o futuro do pais

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

AFONSQO, J. R. Orcamento Publico no Brasil. Rio de Janeiro: Revista Joacaba v. 17, n. 1,
p. 9-28, jan./abr, 2016.

BALSAN, F.L. Direito tributario esquematizado. Tupa: Edicdo do Autor, 2018.

BERGAMINI, A. ICMS analise de legislagdo, manifestacbes de administracéo
tributarias, jurisprudéncia administrativa e judicial, e abordagem de temas de gestao
tributaria. Sdo Paulo: Thomson Reuters, Brasil, 2020.

FERREIRA, G.D. Politicas estaduais de desenvolvimento e guerra fiscal. Campinas:
UNICAMP, 2005.

FILGUEIRAS. F. Além da Transparéncia: Accountability e Politica da Publicidade. Lua
Nova, Sao Paulo, 84: 353-364, 2011. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/In/a/3Z288sCrZZbTrnKy5SW6j6MK/?lang=pt&format=pdf. =~ Acesso
em: 11.2022.



https://www.scielo.br/j/ln/a/3Z88sCrZZbTrnKy5SW6j6MK/?lang=pt&format=pdf

FOLHA DE SAO PAULO. Analise: Guerra Fiscal entre estados tem situacdes bem
distintas. Sao Paulo, Jornal Folha de S&o Paulo, 2018.

FOX, J. The uncertain relationship between transparency and accountability.
Development in Practice, v. 17, 2007

GIACOMONI, J. Orcamento Publico. S&o Paulo: Editora Atlas, 2005.

GUARDIA, Eduardo R. Orcamento publico e politica fiscal: aspectos institucionais e a
experiéncia recente: 1985/1991. Dissertacdo (mestrado) — Instituto de Economia,
Universidade de Campinas, Campinas, 1992.

KORRAMA, K. ICMS doutrina e préatica. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2013.

JACOBI, P. R. Governanca da agua no Brasil. In: RIBEIRO, W. C. (Org.). Governanca da
agua no Brasil: uma visdo interdisciplinar. Sdo Paulo: Annablume; FAPESP; CNPq, 20009.

MAZZA, A. Manual do direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2018.
MEIRELLES, H.L. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1996.

MICHENER, G.; BERSCH, K. Conceptualizing the quality of transparency. Political
Concepts, v. 49, p. 1-27, 2011.

MATIAS-PEREIRA, J. Governanca no setor publico. Sdo Paulo: Atlas, 2010.
MAGALHAES JUNIOR, A. P. Indicadores ambientais e recursos hidricos: realidade e
perspectivas para o Brasil a partir da experiéncia francesa. 2. ed. Rio de Janeiro: Bertrand

Brasil, 2010.

NASCIMENTO, S.P. Guerra Fiscal: uma avaliagdo comparativa entre alguns estados
participantes. Sdo Paulo: Economia Aplicada, 2008.

PAULSEN, L. Curso de Direito tributario completo. Sdo Paulo, 2020.

RELATORIO Mandelkern sobre a melhoria da qualidade legislativa. Legislaco. Lishoa, n.
29 de ouut. Dez. 2000. Disponivel em: http: //www. Asg.plp.org.uplod/ cadernos
_ttematicos/doc _106.pdf. (2016). Acesso em: 11. 2022.

RHODES, R. The new governance: Governing without Government. Political Studies, 1996,
XLIV.652-667 — Wiley Online Library, 1996.

SALLUM JR., Brasilio. Metamorfoses do Estado no final do século XX. Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais, Sdo Paulo, v. 18, n. 52, p. 35-55, 2003.

SHOUERI, L.E. Direito Tributéario. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2019.

SOUSA, E.P. Contabilidade tributaria: aspectos praticos e conceituais. Sdo Paulo: Editora
Atlas, 2018.



VASCONCELLOS, A. Orcamento publico. 2. ed. Rio de Janeiro: Ferreira, 2010.



