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RESUMO

A mera publicacdo das contas publicas nos 6rgaos oficiais de imprensa nao pode
ser considerada medida suficiente a suprir os anseios da Constituicdo Federal que
garante o acesso a informacdo e participacdo social na gestdo da coisa publica,
através de atos administrativos revestidos de carater educativo, informativo e de
orientacdo social. Através de uma pesquisa teorico-descritiva, examina-se a
legislagdo vigente acerca da publicidade das prestagbes de contas. Relevante
finalidade que evidenciara que, apesar de um regime juridico forte, a Administracéo
Publica as realiza de forma inconstitucional, ferindo concomitantemente as bases da
moralidade e da impessoalidade administrativa.
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THE UNCONSTITUTIONALITY OF PUBLIC ACCOUNTS IN BRAZIL
ABSTRACT

The mere publication of public accounts in the official press organs can not be
considered sufficient to meet the yearnings of the Federal Constitution which
guarantees access to information and social participation in public management
through coated administrative acts to be educational measure, informative and social
orientation. Through a theoretical-descriptive research examines the current law
regarding the disclosure of accountings. Relevant purpose that will reveal that
despite a strong legal system, the Public Administration performs unconstitutionally
concurrently hurting the foundations of morality and impartiality administrative.
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1 INTRODUCAO

Em 12 de margo de 2013, foi langcado nacionalmente o indice de Orcamento
Aberto 2012, uma pesquisa do Projeto Internacional de Orcamento (IBP -
International Budget Project) que envolveu 100 paises e é baseada em perguntas a
respeito da implantacéo das boas préaticas orcamentarias internacionais.

A pesquisa classifica os paises em cinco niveis de informagéo; abrangentes
(de 81 a 100 pontos), significativas (de 61 a 80 pontos), algumas (de 41 a 60
pontos), minimas (de 21 a 40 pontos) e escassas ou nenhuma (de 0 a 20 pontos) e
a pontuacdo média alcancada € de apenas 43 pontos. Ocorre que desde a primeira
edicdo, em 2006, o Brasil atinge o quadro dos que oferecem “significativa
informagdo aos cidaddos” denotando abertura orgamentaria acima da média,
encontrando-se atualmente na 122 posicdo do ranking com 71% (setenta e um por
cento) dos pontos possiveis, ficando a frente de paises de primeiro mundo como
Alemanha, Espanha e Italia.

Este resultado surpreende a maioria dos brasileiros, pois se as prestacdes
de contas denotam tamanha transparéncia orcamentaria, ndo seria possivel
visualizar maior participacdo dos cidaddos na gestdo da coisa publica, com, por
exemplo, maior poder de organizacdo, exigéncia e critica do que é feito com os
tributos arrecadados? Se a transparéncia orcamentaria é tamanha, ndo seria
possivel aos cidadaos exigir do Chefe do Executivo o que foi almejado para o futuro,
tornando possivel identificar uma ligacdo entre o pretendido e os resultados
alcancados durante sua gestao?

Uma falha de facil visualizagcdo nos parametros de medida realizados na
supracitada pesquisa € que a mera publicacdo das contas publicas nos 6rgaos
oficiais de imprensa ndo torna uma prestacdo de contas transparente,
principalmente quando tratamos de paises emergentes, com baixo indice de
desenvolvimento humano e de propor¢des continentais como o Brasil.

Este tipo de publicidade nédo pode ser considerada medida suficiente a suprir
0s anseios dos artigos 5°, inciso XXXIIl e 37, caput e 81°, da Carta Magna, que
garantem o direito de receber dos 6rgaos publicos informacdes de interesse coletivo
ou geral e o dever da publicidade dos atos administrativos se revestirem de um

carater educativo, informativo ou de orientacdo social.



E neste contexto que este trabalho se desenvolvera, através de pesquisa
tedrico-descritiva, que realizara um exame na legislacéo vigente acerca do principio
da publicidade das prestacdes de contas da Administracdo Publica, de modo a
acompanhar o desenvolvimento doutrindrio da matéria, apontando seus pontos
positivos e negativos e concluir se o Brasil, um dos paises no mundo que realizam a
maior quantidade de publicacdo de atos administrativos, com ampla quantidade de
informacdo em suas demonstracdes contdbeis e orcamentérias, vem dando formas
de possibilitar que os cidaddos compreendam o plano de governo proposto pelos
Chefes do Executivo, bem como seja realizado um exame de sua gestdo, de outra
forma, se o resultado ndo for positivo, deve-se apontar o meio juridico a corrigir 0
problema.

Assim, o ponto central deste trabalho é o exame do principio da publicidade
nas prestacdes de contas, esta que € inerente as financas publicas e por isso seu
estudo deve ser analisado de forma histérica e contextualizada, conjuntamente.

Tal finalidade ganhara relevancia ao evidenciar que o Brasil, apesar de ser
um dos paises no mundo com maior nimero de publicacbes de atos por parte da
administracdo publica e contar com um ordenamento juridico forte, possui um
orcamento publico de carater extremamente técnico, o que faz de suas prestacoes
de contas uma peca compreensivel apenas a especialistas em administracéo,
economia e contabilidade publica.

Para tanto, o trabalho foi dividido em quatro partes: a primeira apresenta um
conceito de prestacdo de contas, debate o dever de presta-las e seu controle, a
segunda apresenta nossa legislacéo até a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, a terceira traz as mudancgas ocorridas com o advento da Lei Complementar n°
101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal e posteriormente a assinatura dos
tratados com o Fundo Monetério Internacional — FMI e com a Organizagédo para a
Cooperacédo e Desenvolvimento Econbémico — OCDE, que sinalizam a necessidade
de implantagdo de um orgamento voltado para os cidaddos nos demonstrativos
brasileiros e por fim sera feito um exame da Lei Complementar n® 131/2009 — Lei de
Transparéncia Fiscal e da Lei Ordinaria n° 12.527/2011- Lei de Acesso a

Informacéo.



2 O DEVER DE PRESTAR CONTAS E SEUS MEIOS DE CONTROLE

Estabelecendo as excecdes para intervencdo da Unido nos Estados, o
Legislador Constituinte de 1988, declarou por meio do artigo 34, Inciso VII, alinea
“‘d”, que a prestacdo de contas da administracdo publica, € um principio
constitucional.

N&o foi por acaso, pois o gestor publico administra o que é de todos, € o
motivo de se prestar contas. Ja estava escrito desde a Declaracédo dos Direitos dos
Homens e do Cidadao, editada em 1789, no apogeu da Revolu¢do Francesa, em
seu artigo15% “A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela
sua administragao”.

E cedico que o desenho constitucional do modelo de Estado brasileiro é
democratico (artigos 1°, paragrafo unico, e 14 da Constituicio da Republica);

sistema juridico fundamental que Bonavides (1993, pag. 13) conceitua como:

...aquela forma de exercicio da fungdo governativa em que a vontade
soberana do povo decide, direta ou indiretamente, todas as questbes
de governo, de tal sorte que o povo seja sempre o titular e o objeto, a
saber, 0 sujeito ativo e o sujeito passivo do poder legitimo.

Nessa esteira, o controle da funcdo governativa é realizada pelo Poder
Legislativo, que possui o conddo de representacdo social, por representantes diretos
eleitos pelo povo. Assim, além de legislar e inovar a ordem juridica, o legislador
constituinte atribuiu ao Poder Legislativo, através do artigo 70, a funcéo
fiscalizatéria, que deve ser exercida pelo sistema de controle interno, de cada Poder
e mediante controle externo (exercicio de controle do um Poder sobre outro), com o
auxilio do Tribunal de Contas.

Este dispositivo constitucional € o fundamento sobre o qual repousa o
arcabouco juridico administrativo da prestacdo de contas da gestdo publica no
Brasil, naturalmente completado pelo artigo 71, que refletem as principais normas
constitucionais de controle.

Quanto ao controle judicial, os atos que lhe estdo sujeitos sdo os

administrativos em geral, com fulcro no artigo 5°, XXXV, ndo se podendo excluir da

Disponivel em: <http://www.direitoshumanos.usp.br/index.php/Documentos-anteriores-%C3%A0-
cria%C3%A7%C3%A30-da-Sociedade-das-Na%C3%A7%C3%B5es-at%C3%A9-1919/declaracao-
de-direitos-do-homem-e-do-cidadao-1789.html>. Acesso em: 11abr.2014.



apreciacdo do Poder Judiciario qualquer lesdo ou ameaca ao direito, individual ou
coletivo.

Mas, o controle n&do pode limitadamente ser realizado pelos Poderes
estatais, pois como disse Bonavides (2001, pag. 51), “ndo h& democracia sem
participacdo”. A democracia exige uma cidadania ativa, por isso, a principio, todo ato
administrativo deve ser publicado, porque publica é a administracdo que o realiza.
S6 se admitindo sigilo nos casos de seguranca nacional, investigagcfes policiais ou
interesse superior da administracéo a ser preservado. Porém, é inegavel que a Carta
Magna, Secéo IX, artigos 70 a 75, acentua este dever a gestdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial.

Para tanto, inicialmente é necessario entender o significado de procedimento

administrativo, que nas palavras de Hely Lopes Meireles (2003, pag. 152):

... € a sucessao ordenada de operacdes que propiciam a formacao
de um ato final objetivado pela Administragéo. E o iter legal a ser
percorrido pelos agentes publicos para a obtencdo dos efeitos
regulares de um ato administrativo principal.

Isto porque, o ato final objetivado é prestar contas, o que envolve uma
sucessado ordenada de operacdes, nesta ordem, o controle orcamentario, financeiro,
operacional, patrimonial e contabil, para alcancar o ato administrativo principal que é
dar acesso a informagéo a quem detém o poder legitimo.

Este primeiro instrumento de controle — o orcamentario —estéa intimamente
ligado ao planejamento, pois seu ciclo é composto de quatro etapas, a elaboracdo
do projeto de lei orcamentaria, sua aprovacao, execucao e o controle, que abrange
todo o periodo (JUND, 2006, p. 129).

A execucao podera transformar em realidade, ou ndo, ao longo do exercicio
financeiro, por meio da efetiva arrecadacdo das receitas e da consequente
realizacdo das despesas, o planejamento elaborado pelos titulares do Poder
Executivo e aprovado pelo Poder Legislativo, autorizando a realizacdo dos
programas de governo que poderdo propiciar 0s bens e servi¢os publicos em prol da
sociedade, onde segundo Aliomar Baleeiro (2004, p. 411), nos paises democraticos,

or¢camento é:

...0 ato pelo qual o Poder Legislativo prevé e autoriza ao Poder
Executivo, por certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas
ao funcionamento dos servicos publicos e outros fins adotados pela



politica econbmica ou geral do pais, assim como a arrecadacdo das
receitas ja criadas em lei.

Desta forma, o controle financeiro, operacional e patrimonial realizado
externamente pelo Poder Legislativo, com auxilio dos Tribunais de Contas €
executado por meio dos registros e demonstracfes contabeis.

De acordo com a Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao Setor
Publico — NBC T 16.1, a Contabilidade Publica, sendo uma especializacdo da

ciéncia contébil, possui o objetivo de:

...fornecer aos usuéarios informagdes sobre os resultados alcangados
e 0s aspectos de natureza or¢camentaria, econdbmica, financeira e
fisica do patrimonio da entidade do setor publico e suas mutagdes,
em apoio ao processo de tomada de decisdo; a adequada prestacéo
de contas; e 0 necessario suporte para a instrumentalizacdo do
controle social.

Diante deste cenario, Administracdo e administrados sdo usudrios da
contabilidade governamental, ela € o instrumento chave para realizagdo do efetivo
controle da gestdo publica, toda alteracdo na legislacdo traz mudancas a
contabilidade publica e por isso, o legislador sempre buscar alternativas que tenham
como resultado a transparéncia das contas de forma a auxiliar no processo decisoério
dos gestores e para que todos possam compreender a acdo dos governantes,
agucando a analise critica e permitindo-lhes discernir quanto a forma de sua
atuacdao, principalmente quanto a utilizacéo dos tributos.

Tracadas essas premissas, se conclui que a prestacdo de contas
corresponde ao ato pelo qual o agente responsavel, quer pelos negdcios da
entidade, quer por bens ou valores publicos, em face de dispositivo legal, toma a
iniciativa de relatar os fatos ocorridos em relacdo a sua gestdo, ao 6rgdo ou pessoa
gue de direito € competente para aprecia-las.

Embora haja um avanco crescente na legislacdo e na doutrina, de que a
transparéncia orcamentaria e o engajamento publico durante todas as fases do
processo or¢amentério sdo fundamentais para o desenvolvimento da democracia, é
passivel de examinar nos proximos capitulos que a ideia de que os cidadaos tém o
direito de participar e que é essencial que o facam, ainda esta longe de ser

consensual.



3 AS PRESTACOES DE CONTAS ATE A PROMULGAGCAO DA CONSTITUICAO
DE 1988

No decorrer do tempo, o Brasil experimentou diversas formas de prestar
contas e tipos de orcamento, mas o inicio de seu desenvolvimento nos moldes que
temos hoje se deu com o advento da Lei n° 4.320/64, que estabelece normas gerais
de direito financeiro para elaboracdo e controle dos orcamentos e dos
demonstrativos financeiros que séo utilizadas até os dias atuais.

Apesar de néo instituir formalmente o orcamento-programa, introduziu em
seu artigo 2° a necessidade de o orcamento evidenciar os programas de governo.
Foi neste momento em que a elaboracdo orcamentaria comegou a ser realizada em
funcdo daquilo que se almeja no futuro, tornando possivel identificar uma ligacao
entre o pretendido pelo Chefe do Executivo e os resultados alcan¢cados durante sua
gestao.

Essa Lei representa um marco histérico do orcamento e planejamento
publico no Brasil, foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 com status de
lei complementar e sua aplicacdo se mantém eficaz até os dias atuais, porém a
mesma estabelece apenas normas gerais.

A Constituicdo Federal promulgada em 1988 inovou ao fazer expressa
mencao a alguns principios a que se submete a Administracdo Publica (artigo 37,
caput), a saber, da legalidade, da impessoalidade, da moralidade administrativa, da
publicidade e 10 anos depois, com a Emenda Constitucional n°19 de 1998, o
principio da eficiéncia foi acrescentado como um dos pilares da Reforma
Administrativa que procurou implementar uma administracdo publica de controle de
resultados.

Delimitando o tema chegamos ao estudo do principio da publicidade, que

tem por fundamento o artigo 5°, XXXIII:

Art. 5° XXXIII- todos tém direito a receber dos 6Orgdos publicos
informacgdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou
geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de
responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade e do Estado.

Art. 37. A administracdo 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 e, também, ao seguinte:

§ 1° - A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e
campanhas dos 6rgaos publicos devera ter carater educativo,
informativo ou de orientagdo social, dela ndo podendo constar
nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promoc¢ao pessoal de
autoridades ou servidores publicos.

No entender de Hely Lopes Meireles (2003, p. 92), “publicidade é a
divulgacdo oficial do ato para conhecimento publico e inicio de seus efeitos
externos”. Para producdo de efeitos juridicos, o doutrinador entende necessario a
publicacdo dos atos no 6rgao oficial da Administracdo. Ndo apenas o Diéario Oficial
das entidades publicas, mas também os jornais contratados para essas publicacfes
oficiais e pela inexisténcia de 6érgdos oficiais e reconhece ainda sua validade por
meio de afixacdo dos atos nas sedes das Prefeituras ou das Camaras municipais.

Além de assegurar seus efeitos externos, este principio visa propiciar o
conhecimento e controle pelos interessados diretos e pelo povo em geral, através
dos meios constitucionais consagrados pela Carta Magna; mandado de seguranca
(artigo 5°, LXIX), direito de peticdo (artigo 5°, XXXIV, “a@”), fornecimento de certidbes
de atos da Administracdo, requeridas por qualquer pessoa, para defesa de seus
direitos ou esclarecimentos de situacdes (artigo 5°, XXXIV, “b”), agédo popular (artigo
59, LXXII), habeas data (artigo 5°, LXXIl), suspensdo dos direitos politicos por
improbidade administrativa (artigo 37°, § 4°).

A intencdo do legislador constituinte de 1988 ¢é fazer com que os atos da
administracdo cheguem a compreensdo dos administrados, garantindo acesso a
informacdo e maior participacdo social na gestdo da coisa publica. Propiciar
transparéncia quanto aos atos administrativos e criar meios que permitam a
sociedade opinar e participar das decisdes de governo, é a medida fundamental a
possibilitar a implantacdo da democracia participativa proposta pelo destacado
constitucionalista Paulo Bonavides, a luz do principio da soberania popular.

Por meio de seu artigo 165, a Constituicdo atribui ao Poder Executivo a
responsabilidade pela iniciativa dos projetos de lei que estabelecem o plano
plurianual, as diretrizes orcamentarias e os orcamentos anuais — PPA, LDO e LOA —

leis orgamentarias.



Este mesmo artigo da tratamento de lei, aos orcamentos, no entanto €
importante ressaltar que o Supremo Tribunal Federal (STF) ja se posicionou em
diversos julgamentos, na direcdo de que a fixagdo de uma despesa na lei
orcamentéria anual ndo geram o direito de exigéncia de sua realizacdo por via
judicial, da mesma forma que, no caso das receitas, o orcamento € considerado a
condicdo para cobranca e arrecadacado dos tributos criados por leis proprias, como

no caso dos Recursos Extraordinarios n°® 34.581-DF e n° 75.908-PR, in verbis:

ORCAMENTO. A PREVISAO DE DESPESA, EM LEI
ORCAMENTARIA, NAO GERA DIREITO SUBJETIVO A SER
ASSEGURADO POR VIA JUDICIAL. CARENCIA DE ACAO.
RECURSO CONHECIDO E PROVIDO.

A previsdo de despesa, em lei orcamentaria, ndo gera direito
subjetivo a ser assegurado por via judicial. (RE n° 75.908-PR, Rel.
Min. Oswaldo Trigueiro, RDP — 28/187).

CONCEITO DE LEI ORCAMENTARIA. O SIMPLES FATO DE SER
INCLUIDA UMA VERBA DE AUXILIO, NO ORCAMENTO, QUE
DEPENDE DE APRECIACAO DO GOVERNO, NAO CRIA DIREITO
A SEU RECEBIMENTO.

O simples fato de ser incluida uma verba de auxilio a esta ou aguela
instituicdo no or¢camento ndo cria de pronto direito a esse auxilio
porque ndo chega a ser propriamente uma lei a chamada lei
or¢camentaria, to certo € que o seu objetivo € a ordenacéo financeira
do Estado, contendo autorizacdo legislativa, para a cobranca de
impostos pelas varias leis anteriores existentes. (RE n° 34.581-DF,
Rel. Min. Candido Motta, RT — 282/859).

Outro exemplo dessa orientacdo pode ser encontrado na Acao Direta de
Inconstitucionalidade n° 1.905, de 1998, relatada pelo entdo Ministro Sydney
Sanches. Na demanda, questionava-se a destinacdo dada pela Lei Orcamentéaria
Anual, Lei n.° 9.438/97, as receitas obtidas com a extinta CPMF, sob o argumento de
que teria havido violacdo do 8§ 3°, do art. 74, do ADCT. A concluséo do Tribunal foi
gue ndo se estava diante de uma norma, mas “de uma destinagdo de recursos,
prevista em lei formal, mas de natureza e efeitos politico-administrativos concretos,
hipétese em que, na conformidade com os precedentes desta Corte, descabe
controle concentrado de constitucionalidade” (BRASIL, 1998).

Da leitura do artigo 166, verifica-se a existéncia de todo um processo
legislativo constitucional do qual as leis orcamentarias estdo submetidas. Da licdo de
Maria Helena Diniz (2006, p. 394), extrai-se que as leis orcamentarias sdo na

verdade, normas em sentido formal, ao passo que s6 possuem um carater normativo
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em razao da existéncia de formalidade sem seu processo de elaboracdo, quais
sejam:
1°) elaboracéo por um érgdo competente, que é legitimo por ter sido
constituido para tal fim;
2°) competéncia ratione materiae do 6rgao, isto é a matéria objeto da
norma deve estar contida na competéncia do 6rgéao;

3°) observancia dos processos ou procedimentos estabelecidos em
lei para sua producdo.

Tratam-se de leis que por diversas vezes, deixam de possuir uma
caracteristica essencial de uma norma, qual seja, o da coercibilidade, pois nem
sempre obriga seu cumprimento ao Poder Publico, que por diversas vezes deixar de
realizar uma despesa autorizada em detrimento de outra.

Na préatica, esta tese acolhida pelo Supremo elimina a possibilidade de
controle das contas publicas de forma abstrata, a alternativa restante para este
controle € questionar cada ato administrativo individualmente, nas instancias
processuais ordinarias, suscitando o controle concreto.

No entanto, tal tese ndo obsta o exercicio do controle concentrado de
constitucionalidade para vedar o retrocesso da eficacia de principios que envolvam
direitos fundamentais, como no caso da publicidade dos atos administrativos, pois a
luz dos artigos 5°, § 2° e 7°, caput, um dos efeitos gerais pretendidos por tais
principios é a progressiva ampliacao dos direitos fundamentais (BARROSO, 2009, p.
381).

Evoluindo no estudo, depara-se com outro dispositivo constitucional que
carece de atengdo, o artigo 165, § 9° |, que delega a lei complementar a
regulamentacdo do exercicio financeiro, vigéncia, prazos, elaboracdo e a
organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei
orcamentéria anual (PPA, LDO e LOA).

Trata-se de uma norma de eficacia limitada, que depende de lei
complementar que a regulamente. Ocorre que, até 0 momento a mesma nao foi
aprovada pelo congresso nacional, sendo essas mateérias regidas pelo artigo 35, 8
2°, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias (ADCT), em conformidade

com a tabela a seguir:



11

Tabela 01 — matérias regidas pelo artigo 35, § 2° do ADCT.

EXECUTIVO LEGISLATIVO
PROJETO PRAZO DE ENVIO (Até) PRAZO DE DEVOLUCAO (Até)
4 meses antes do encerramento do primeiro Encerramento da sesséo legislativa.
exercicio financeiro. Na prética até 22/12
| — PPA Na pratica até 31/08 (Aprovado para 4 anos)
8,5 (8 meses e meio) meses antes do Encerramento do primeiro periodo da
encerramento do primeiro exercicio sessdo legislativa.
Il - LDO financeiro.Na pratica até 15/04 Na pratica até 17/07
4 meses antes do encerramento do primeiro
exercicio financeiro. Encerramento da sessao legislativa.
Il — LOA Na prética até 31/08 Na pratica até 22/12

Fonte: Elaborado pelo autor.

Resta inexistente na norma supracitada, regulamentacdo quanto a
organizagdo das leis orcamentarias, esta omissdo infraconstitucional frustra a
desejada e preconizada integracéo entre o planejamento e o orcamento.

O modelo orcamentario disposto na Constituicdo, determina ainda em seu
artigo 165, 8 7° que os orcamentos devem ser compatibilizados com o plano
plurianual, o 8 2° desse mesmo artigo exige que a LOA seja elaborada conforme
dispuser a LDO e ainda o artigo 166 8 3°, I, prevé a admissdo de emendas ao
orcamento somente se compativeis com o plano plurianual e com a LDO.

Desta forma, verifica-se que a auséncia de padronizacdo e de normas
metodoldgicas cria descompassos na articulacao desses instrumentos, enfraguece o
planejamento e deixa sua organizacdo a mercé dos gestores publicos.

Esta omissao legislativa inconstitucional, que retrata o descumprimento de
um dever de agir do Poder Legislativo (forma negativa de violagéo da Lei Maior) e 0
dano recaido sobre o sistema orgcamentario, refletem um comportamento estatal que
deve ser repelido, pois conforme ja se manifestou o STF, a inércia do Estado
qualifica-se, como um dos processos informais de mudanga da Constituicao,

vejamos:

DESRESPEITO A CONSTITUIGAO - MODALIDADES DE
COMPORTAMENTOS INCONSTITUCIONAIS DO PODER PUBLICO
A omissdo do Estado - que deixa de cumprir, em maior ou em menor
extensdo, a imposicdo ditada pelo texto constitucional - qualifica-se
como comportamento revestido da maior gravidade politico-juridica,
eis que, mediante inércia, o Poder Publico também desrespeita a
Constituicdo, também ofende direitos que nela se fundam e também
impede, por auséncia de medidas concretizadoras, a prépria
aplicabilidade dos postulados e principios da Lei Fundamental.
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As situacdes configuradoras de omissao inconstitucional - ainda que
se cuide de omisséo parcial, derivada da insuficiente concretizagéo,
pelo Poder PuUblico, do conteddo material da norma impositiva
fundada na Carta Politica, de que é destinatario - refletem
comportamento estatal que deve ser repelido, pois a inércia do
Estado qualifica-se, perigosamente, como um doS processos
informais de mudanca da Constituicdo, expondo-se, por iSso mesmo,
a censura do Poder Judiciario. INCONSTITUCIONALIDADE POR
OMISSAO - DESCABIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR. (ADI-MC
1.458 DF, Rel. Min. Celso de Mello, BRASIL, 1996)

Assim, caso um orgdo que foi constitucionalmente designado para efetivar
normas da Constituicdo ndo cumpra com o seu papel de regulamentar as normas de
eficacia limitada, faculta-se a interposicdo de Acao Direta de Inconstitucionalidade
por omissdo no Supremo Tribunal Federal, sob a pretensdo de assegurar os efeitos
pretendidos pelo artigo 166 8§ 3° |, qual seja, dar compatibilidade as leis

orgcamentarias.

4 AS PRESTACOES DE CONTAS COM A CHEGADA DA LElI DE
RESPONSABILIDADE FISCAL

O advento da Lei Complementar n°® 101/2000, a Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, em 04 de maio de 2000, se deu em cumprimento dos artigos 163, |, e
165, 8 99, I, da Constituicdo Federal.

E mister ressaltar que, com sua introducdo no ordenamento brasileiro, um
novo ambiente institucional foi criado, estabelecendo novos paradigmas no tocante a
realizacdo da despesa, impondo aos agentes publicos maior responsabilidade
sobretudo quanto ao planejamento e a transparéncia que devem pautar o agir
desses mesmos agentes na conducao da coisa publica.

Esta lei ndo conceituou a transparéncia, mas logo em seu em seu artigo 1°,
§ 1° estabeleceu que a responsabilidade na gestéo fiscal pressupde uma acédo
planejada e transparente e nos artigos seguintes, meios e instrumentos para o seu
asseguramento, com a fixagcdo de meios para essa busca como o estabelecimento
de prazos para execugdo, para a divulgagédo, e limites e condicbes para a boa

execucao or¢camentaria e financeira.
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Com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, o orcamento deixou de
ser um mero documento de carater contabil e administrativo, para espelhar toda a
vida econO6mica da nacao (Harada, 2003, p. 75).

Esse diploma legal, desde o seu ingresso no ordenamento juridico pétrio,
dificultou que gestores publicos, no exercicio das atribuicbes e competéncias dos
cargos que ocupam, pratiquem de atos administrativos em desconformidade com
esses dois vetores, o0 planejamento e a transparéncia.

Nesta esteira, muitos foram os doutrinadores que comecaram a abordam o
principio da publicidade sob o prisma da divulgacdo e clareza como elementos
basicos na formac&o do conceito de transparéncia. Evoluindo no entendimento, ndo
se pode deixar de invocar os ensinamentos do renomado doutrinador Celso Antonio
Bandeira de Melo (2009, p. 71): “O Principio da Publicidade impde a transparéncia
na atividade administrativa exatamente para que os administrados possam conferir
se esta sendo bem ou mal conduzida”.

Ainda mais abrangente € o entendimento de Vicente Paulo e Marcelo
Alexandrino ao apresentar uma dupla acepc¢do do principio da publicidade, em que
de um lado deve atender a exigéncia de publicacdo em 6rgao oficial como requisito
de eficacia dos atos administrativos para a producao de efeitos externos e de outro a
exigéncia de transparéncia da atuacdo administrativa com amplas formas de
controle da Administragao pelos administrados (2011, p. 197).

Neste sentido é o posicionamento do Supremo Tribunal Federal, que sempre
evoluindo no entendimento, ja enfrentou diversas questdes sobre a publicidade dos
atos da Administracado e em todas considerou por oportuno, destacar o fato de que a
publicidade ndo pode ser empregada como instrumento de propaganda pessoal de
agentes publicos, pois de acordo com o art. 37, § 1°, da CF, a publicidade de atos,
programas, servicos e campanhas dos 6rgdos publicos tem por objetivo somente
educar, informar e orientar.

Este entendimento pode ser observado também no julgado da acao direta de
inconstitucionalidade de n° 2.472-RS, ajuizada pelo Governador do Estado do Rio
Grande do Sul contra a Lei 11.601/2001, do mesmo Estado, que estabeleceu
normas sobre a publicidade dos atos no ambito do Poder Executivo estadual e teve
como Relator o Ministro Mauricio Corréa (BRASIL, 2004).

Entende ainda o Supremo que vulnerar este mandamento representa, ao

mesmo tempo, ofensa aos principios da impessoalidade e da moralidade, exigindo
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rigorosa necessidade de coibir a inclusdo de slogan de partido politico na
publicidade dos atos governamentais, por ofensa ao mesmo dispositivo
constitucional, entendimento que pode ser apreciado no julgamento do Recurso
Extraordinario 191.668-RS, da 12 Turma, sob a Relatoria do Ministro Menezes
Direito (BRASIL, 2008).

Importante dispositivo da LRF a ser analisado é a Secao |, do capitulo IX, da
Lei de Responsabilidade Fiscal, que trata da Transparéncia da Gestéo Fiscal.

O artigo 48, busca garantir a transparéncia na gestao publica ao positivar
como instrumentos da transparéncia da gestéo fiscal:os planos, orcamentos e Leis
de Diretrizes Orcamentarias (PPA, LDO e LOA); as prestacdes de contas (dos
gestores) e o respectivo parecer prévio (emitido pelos respectivos Tribunais de
Contas);o Relatorio Resumido da Execugdo Orcamentéria - RREO (que compreende
o balanco orcamentario e o Demonstrativos da execucédo das Receitas e Despesas)
e o Relatorio de Gestdo Fiscal - RGF (que compreende o comparativo com 0s
"limites” da LRF e a indicacdo das medidas corretivas adotadas ou a adotar, se
ultrapassado os “limites”); e as versdes simplificadas desses documentos. Dos quais
devem ser dada ampla divulgacéo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso
publico.

No momento de sua promulgacdao, o legislador ja previa o uso da informética
como propulsor do desenvolvimento do controle social. Aos que duvidam da
possibilidade de implantacdo de mecanismos de democracia direta, responde
Bonavides (2002, p. 23):

Na idade da tecnologia de computadores, em plena era da
informatica, da instantaneidade dos meios visuais e auditivos de
comunicacao, nao é fantasia nem sonho de utopia antever o grande
momento de libertacdo imanente com a instauracdo de um sistema
de democracia direta. Ele consagraré a plenitude da legitimidade na
expressao de nossa vontade politica.

O paréagrafo unico da publicacéo original denota a importancia do incentivo a
participacdo social, ao dispor que a transparéncia devera ser assegurada mediante
incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracéo e de discussdo das leis orcamentarias.

Por fim o artigo 49 preocupa-se em dar cumprimento ao acesso a

informacdo, estabelecendo que as contas apresentadas devem ficar disponiveis,
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durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no érgdo técnico
responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacdo pelos cidaddos e
instituicdes da sociedade.

Incluindo os demonstrativos exigidos pelo artigo 101, da lei 4.320/64, tem-se
que os demonstrativos Contabeis aplicados ao Setor Publico sdo: Balanco
orcamentario, Balanco Financeiro, demonstracdes das Variacdes Patrimoniais,
Balanco Patrimonial, demonstracdo do Fluxo de Caixa, demonstracdo do resultado
Econdbmico e demonstracdo das Mutagcbes do Patrimbénio liquido. J& os
demonstrativos Fiscais s&@o: anexo de riscos Fiscais, anexo de Metas Fiscais,
relatorio resumido da Execucao orcamentéria e o relatorio de Gestéo Fiscal.

A implantag&o destes mecanismos representam um fundamental avangos ao
controle dos gastos publicos, apesar disso, as prestacdes de contas, trazendo a tona
um dos maiores fatores de limitacdo ao controle social que é a complexidade das
informacdes financeiras a disposi¢cédo da sociedade. O cidaddo comum simplesmente
ndo detém os conhecimentos técnicos necessarios, as vezes nem os basicos, para a
compreensao de dados e expressdes contabeis.

Depara-se entdo com um novo questionamento, se a Constituicdo Federal é
conferida hierarquia superior as demais normas do sistema juridico e em seu modelo
de Estado democratico confere ao povo o poder legitimo, a qualidade das
informagcbes a ser divulgada ndo deveria depender, ao menos em parte, da
sofisticacao do leitor que a recebe para interpretar os dados contabeis?

Tendo em vista que o que reza o § 1° do art. 37, da CF, a publicidade dos
atos, programas, servicos e campanhas dos 6rgaos publicos tem por objetivo
educar, informar e orientar, conclui-se que os efeitos pretendidos pelo principio da
publicidade nédo estdo sendo atingidos em sua totalidade e por isso a concretizacao
de seus efeitos devem ser exigidos diretamente, na via judicial se necessario.

O fato € que as leis, atos normativos e administrativos em geral ndo poderéo
existir validamente se incompativeis com as normas constitucionais (BARROSO,
2010, p. 372).

A importancia do assunto conferida pela Constituicdo e pela LRF, fez com
gue em 2002 o Pais aderisse ao codigo fiscal de boas praticas e transparéncia, do
Fundo Monetario Internacional — FMI, e em 2007 ao manual das melhores praticas
de transparéncia orcamentaria, da Organizacdo para a Cooperagdo e

Desenvolvimento Econdémico — OCDE.
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O Conselheiro do tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, Helio
Saul Mileski (2003, p. 20), traz importante dissecacdo do conteudo do principio da
transparéncia, no artigo “transparéncia no Poder Publico e sua Fiscalizag&o”, fruto
de sua pesquisa no Manual de transparéncia Fiscal do FMI, e que sao os quatro

pilares do manual das melhores praticas de transparéncia orcamentaria da OCDE:

a) o primeiro principio geral — definicdo Clara de Funcdes e
responsabilidades — refere-se a especificacdo da estrutura e das
funcdes do governo e o resto da economia,

b) o segundo principio geral — acesso Publico a informacdo —
enfatiza a necessidade de que se divulguem informacdes fiscais
abrangentes a intervalos bem definidos;

) o terceiro principio geral — abertura na Preparacdo, Execucédo e
Prestacdo de Contas do orcamento — cobre o tipo de informacédo
divulgada a respeito do processo orcamentario;

d) o quarto principio geral — Garantias de integridade — trata da
gualidade das informacg0es fiscais e da necessidade de submeté-las
a um escrutinio independente.

O Cddigo de Boas Praticas do FMI, foi bastante trabalhado pelo Conselheiro
que em curtas linhas esclareceu que o acesso Publico a informagdo possui trés
premissas basicas, sob as quais se dividem outras doze praticas, sao elas: 1) ao
publico devem ser providas informa¢des compreensiveis sobre o passado, presente
e acOes fiscais projetadas e sobre os principais riscos fiscais; 2) a informacéo fiscal
deve ser apresentada de uma forma que facilite a analise publica e promova a
accountability; e 3) deve haver compromisso com a publicagcdo tempestiva da
informacéo fiscal (MILESKI, 2010, p. 33-34).

Com o intuito de obter demonstracdes contabeis mais claras e
transparentes, a OCDE e o FMI apontam a importancia da criagdo de um orgamento
voltado ao cidadéo, que Roberto Jardim Cavalcante (2008, p. 60) denominou como
Orcamento-Cidaddo, em seu trabalho intitulado “Transparéncia do Orgamento
Publico Brasileiro”, do qual realiza um detalhado exame dos documentos do
orcamento publico da Unido e traz uma proposta de implantacdo deste
demonstrativo nas prestacdes de contas, definindo-o como um documento de facil
leitura, interpretacdo e comunicacdo com o publico ndo especializado em
administracao publica e explica:

O Orcamento-Cidadéao é peca fundamental de accountability societal

vertical. Clamam por ele os requisitos FMI-9, OCDE-16 e IBP-7. No
entanto, esse documento ndo é emitido pela contabilidade
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governamental brasileira. Sua auséncia dificulta o engajamento dos
cidaddos no processo orgamentario. Uma sociedade mais atenta as
acbes dos governantes condicionaria a qualidade do dispéndio
publico.

Em verdade, o Projeto Internacional de Orcamento (IBP — International
Budget Project), a muitos anos, incentiva a adocdo deste demonstrativo aos
governos sob a denominagao “Citizens Budgets”, que traduzido para o portugués
tem o mesmo significado, “orgamento cidadao”.

Visando auxiliar o desenvolvimento de financas publicas mais transparentes
para os governos, o IBP publica regularmente a intitulada “The Power of Making It
Simple: A Government Guide to Developing Citizens Budgets”, que significa: “O
poder de fazer o simples: Um Guia Governamental para o Desenvolvimento de
Orgcamentos Cidadaos”.

Com grande maestria, este guia cita como exemplo um cartaz com
orientacdes praticas para ajudar pessoas carentes de Gunungkidul Regency, na
Indonésia a compreender o orgcamento local, bem como o0s seus direitos
relacionados com a reducédo de risco de desastres. Ao final o guia explica que
“‘embora produzido pela sociedade civil, este tipo de cartaz poderia facilmente ser
produzido pelo governo™.

A respeito do tema, a Secretaria de Estado de Planejamento e Orgcamento
do Distrito Federal — SEPLAN, € o 6rgao pioneiro no Brasil ao tentar implantar esta
ferramenta, mantendo uma pagina na internet>’com o intuito de fornecer informacées
aos cidadaos daquela unidade federativa.

Como bem aponta a Pesquisa de Orgcamento Aberto (2012, p. 43), “Os
governos nacionais podem fazer reformas facilmente se assim o quiserem”. Assim é
0 caso da implantacdo de um or¢camento voltado para o cidaddo nos demonstrativos
financeiros da contabilidade governamental brasileira, pois como citado, trata-se de
uma peca de facil elaboracdo por parte da Administracdo e que muito contribuiria
para a inclusdo dos administrados no processo orgcamentario, deixando-0s
plenamente informados sobre as atividades fiscais passadas, presentes e futuras do

governo.

4 Disponivel em:  <http://internationalbudget.org/publications/the-power-of-making-it-simple-a-

government-guide-to-developing-citizens-budgets>. Acesso em: 11abr.2014.
Disponivel em: <http://www.orcamentocidadao.df.gov.br>. Acesso em: 11abr.2014.
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Esta mesma pesquisa ainda sugere que (2012, p. 40) “o sistema juridico de
um pais nado parece determinar a forca da sua instituicdo suprema de auditoria”. Que
no caso do Brasil, como vimos no segundo capitulo, € de competéncia do Poder
Legislativo com auxilio do Tribunal de Contas.

Ao invés de sua implantacdo nos demonstrativos contabeis, buscando
atender as exigéncias impostas pelo FMI e pelo OCDE, o Poder Legislativo preferiu
sancionar mais duas leis, a Lei Complementar n® 131/2009 e a Lei Ordinaria n°
12.527/2011, que serdo o objeto de estudo do préximo capitulo.

Falar sobre a publicidade e a transparéncia das contas do Estado é tocar
nos pilares da natureza Republicana e Democrética, desta forma, impedir o exercicio
da cidadania com a falta de informacdes, de modo a deixa os cidadaos alheios ao
que é feito de seus tributos, sem saber o que esperar e cobrar dos governantes,
como ja se manifestou o STF, fere as bases da moralidade e da impessoalidade,
principios constitucionais da Administracdo Publica e com consequéncia, torna o
Brasil um dos paises no mundo com maior indice de corrup¢cdo e desigualdade
social.

Na licdo de Bandeira de Mello (2000, p.748):

Violar um principio é muito mais grave gque transgredir uma norma. A
desatencao ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico
mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de comandos. E a
mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme o
escaldo do principio violado, porque representa insurgéncia contra
todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais, contumélia
irremissivel a seu arcabougo logico e corrosdo de sua estrutura
mestra.

Importante mencionar que com o0 passar do tempo e com a evolugcdo do
Direito, os principios foram reconhecidos como verdadeiras normas com eficacia
juridica e aplicabilidade direta e imediata. Deixaram de ser simples orientagfes para
se tornarem comandos dotados de efetividade e juridicidade. (BARROSO;
BARCELLOS, 2003, p.149).

5 AS PRESTACOES DE CONTAS POS LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Com o intuito de dar eficacia positiva ao principio da publicidade e ao direito

de acesso a informacdo, o Brasil sancionou respectivamente a Lei Complementar n°
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131/2009 - Lei de Transparéncia Fiscal e a Lei Ordinaria n° 12.527/2011 — Lei de
Acesso a Informacao.

A primeira modificou o paragrafo Unico do artigo 48 e acrescentou os artigos
48-A, 73-A, 73-B e 73-C, a Lei Complementar n® 101/2000. Inserido no Capitulo 1X
da LRF que cuida da “transparéncia, controle e fiscalizagdo”, a atual redagédo do

artigo 48 passou a consignar:

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos
guais sera dada ampla divulgacao, inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico: os planos, orcamentos e leis de diretrizes
orcamentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria e o
Relatério de Gestdo Fiscal, e as versbes simplificadas desses
documentos.

Paragrafo Gnico. A transparéncia sera assegurada também
mediante: (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

| — incentivo & participacdo popular e realizacdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos
planos, lei de diretrizes orcamentarias e orcamentos; (Incluido pela
Lei Complementar n® 131, de 2009).

Il — liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informac¢des pormenorizadas sobre a
execucgdo orcamentéria e financeira, em meios eletrénicos de acesso
publico; (Incluido pela Lei Complementar n° 131, de 2009).

Il — adocdo de sistema integrado de administracdo financeira e
controle, que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido
pelo Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A. (Incluido
pela Lei Complementar n°® 131, de 2009).

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo tnico
do art. 48, os entes da Federacgé&o disponibilizardo a qualquer pessoa
fisica ou juridica o acesso a informag0@es referentes a: (Incluido pela
Lei Complementar n° 131, de 2009).

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades
gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento de sua
realizagdo, com a disponibilizacdo minima dos dados referentes ao
namero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico
prestado, & pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e,
guando for o caso, ao procedimento licitatorio realizado; (Incluido
pela Lei Complementar n° 131, de 2009).

Il — quanto a receita: o lancamento e o recebimento de toda a receita
das unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.
(Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

Embora, como ja dito anteriormente, a redacéo original do artigo 48 da LRF
ja obrigava a ampla divulgacéao, “inclusive em meios eletronicos de acesso publico”
das informacdes, mas relativamente as regras da transparéncia, duas grandes

mudancas ocorreram com inclusao dos incisos Il e Il ao paragrafo Unico do art. 48
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da Lei Complementar n°® 101/2000, quais sejam; a obrigatoriedade da liberacédo de
informacgBes pormenorizadas sobre a execucédo orcamentéria e financeira em tempo
real pela internet (meio eletrbnico de acesso publico) e a adog¢do de sistema
integrado de administracdo financeira e controle que atenda a padrdo minimo de
qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido.

A lei prevé ainda prazos para os entes federados colocarem a medida em
pratica: um ano para Unido, Estados, Distrito Federal e cidades com mais de cem mil
habitantes, dois anos para municipios de 50 a 100 mil habitantes e quatro anos para
cidades com até 50 mil habitantes.

De certa forma, esta lei ampliou o conceito de transparéncia fiscal, tornando
a LRF muito mais efetiva e mais adequada ao segundo principio béasico da
transparéncia fiscal elencado por Helio Saul Mileski — acesso Publico a informacéao.

Ocorre que, com o objetivo de avaliar a transparéncia do ciclo orcamentario
das capitais brasileiras a partir da investigacdo de informacdes disponiveis nos
portais da transparéncia de cada capital no primeiro ano de vigéncia da Lei
Complementar n° 131/2009, o Instituto de Estudos Sécio Econémicos — INESC,
publicou a pesquisa intitulada “Transparéncia Orgamentaria nas Capitais do Brasil”.

Os resultados obtidos impressionam: 44% das capitais foram classificadas
na categoria “mediocre” e a soma das observacdes nas categorias “péssima”, “ruim”
e “mediocre” representou 70,4% do total, o resultado mais relevante consiste na
auséncia de um portal disponibilizado na internet com boa qualidade de
transparéncia (INESC, 2003, p. 14).

Mais especificamente, ndo ha disponibilizacdo das despesas agregadas, por
exemplo, por grandes areas (saude, educacao, habitacéo, etc.), nem por programas
e desta forma chega a conclusdo de que a regulamentacdo da Lei de Transparéncia
Fiscal ndo estabeleceu parametros suficientes para que todos os estados-membros
e entes governamentais organizem as informacdes orcamentarias de forma
acessivel e didatica para os cidadaos (INESC, 2003, p. 41).

Disponibilizar as despesas executas e as receitas realizadas, na verdade,
contribui em prejudicara analise de um cidadao que deseja, por exemplo, saber de
todos os pagamentos realizados a um mesmo beneficiario e contribui para esconder

esquemas de corrupgao.
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Ja alLein®12.527, sancionada em 18 de novembro de 2011, tem o propésito
regula o acesso a informacdes previsto no inciso XXXIIl do art. 5% no inciso Il do §
3° do artigo 37 e no § 2° do artigo 216 da Constituicdo Federal.

Sua criagdo traz a tona uma importante divisdo da transparéncia em ativa e
passiva. A primeira importa em providenciar a criacdo de uma secdo especifica
denominada “Acesso a Informagao”, nos sites dos oOrgdos e entidades, para
divulgacdo das informacdes de interesse geral que, pela lei de acesso, sdo de
publicacdo obrigatéria, j& a segunda importa na implantacdo do Servico de
Informacdes ao Cidadao (SIC), pelo menos na sede dos 6rgaos e entidades, em
local de facil acesso e devidamente identificado, com telefones e e-mails exclusivos,
bem como servidores treinados para o0 atendimento aos cidaddos e
encaminhamento dos requerimentos.

A Controladoria-Geral da Unido — CGU, publicou em maio de 2013, o
primeiro balanco da Lei de acesso a informacdo no Poder Executivo Federal. Este
trabalho retrata o cenério vigente a época de sua aprovacdo até os resultados
alcancados até o dia 31 de dezembro de 2012.

A pesquisa constatou que no total, foram realizados 55.214 (cinquenta e
cinco mil, duzentos e quatorze) pedidos de acesso a informacéo, dos quais 44.930
(quarenta e quatro mil, novecentos e trinta) tiveram acesso permitido, o que
representa 81,4% do total®.

A pesquisa traca ainda um perfil dos solicitantes por escolaridade, em que
contata que 70% dos solicitantes sdo portadores de nivel superior’.

O elevado indice de solicitantes portador de nivel superior confirma a tese
de que apenas iniciados na area sdo capazes de se engajar no processo de
prestacdo de contas. Afinal, se o cidaddo ndo possui 0 conhecimento necessario
para compreender os demonstrativos, seja utilizando sites ou ainda pessoalmente
por meio do sistema de informacdes, é impossivel saber quais informacgdes solicitar.

Considerando isto, é incontestavel a necessidade de implementacdo de um
documento de fécil leitura, interpretacdo e comunicagdo com o0 publico néo
especializado em administracdo publica, para que o acesso a informacdo ndo se
torne um privilégio de uma pequena elite intelectual da sociedade, mas sim por

todos os cidadaos.

®(Lei..., 2013, p. 19)
" (Lei..., 2013, p. 26)
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A grande epigrafe da lei de acesso a informacdo € o controle social,
justamente por trazer uma nova acepg¢ao ao principio da impessoalidade, que neste
caso deve recair também aos administrados. Isso quer dizer que, ao ser conferido
ao cidadéao, o poder de informacéo, somado ao de representagéo junto aos tribunais
de Contas e Ministério Publico, estas ndo deve ser utilizado na busca de interesses
particulares ou partidaristas. Maiores discussdes acerca do tema exigem a escrita de
um novo artigo.

Como um todo, estas conclusdes derrubam o grau de transparéncia atingido
pelo Brasil na Pesquisa de Orcamento Aberto de 2012, realizada pelo IBP.

Diante de tudo que foi exposto neste trabalho, fica evidente que as
prestacOes de conta emitidas pela Administragdo Publica, ndo atendem aos anseios
dos artigos 5°, inciso XXXIll e 37, caput e 81° da Carta Magna, que garantem o
direito de receber dos 6rgaos publicos informacfes de interesse coletivo ou geral e 0
dever da publicidade dos atos administrativos se revestirem de um carater
educativo, informativo ou de orientagao social.

A falta de emissdo de um documento simples, como um demonstrativo
orcamentario voltado ao cidaddo, causa um retrocesso no desenvolvimento do
principio da publicidade, isso, somado a omissao inconstitucional em regulamentar a
organizacdo das leis orcamentarias — PPA, LDO e LOA, exigida pelo artigo 165, §
9°, | da Constituicdo Federal, torna as prestacdes de contas incompreensivel aos
administrados, impossibilitando o engajamento do cidaddo no processo de
desenvolvimento da democracia participativa e do legitimo exercicio de controle

social.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O ponto central deste trabalho foi o exame do principio da publicidade nas
prestacOes de contas, esta que € inerente as finangas publicas e por isso seu estudo
foi realizado de forma histérica e contextualizada, conjuntamente, de modo a
acompanhar o desenvolvimento doutrindrio da matéria levando em consideracdo as
disposicbes constitucionais e principiolégicas com o intuito de evitar prejudiciais

supressoes.
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Observou-se que o marco histérico do desenvolvimento das prestacfes de
contas € a lei 4.320/64, que foi recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 com
status de lei complementar e sua aplicacdo se mantém eficaz até os dias atuais.

A Constituicdo inovou ao fazer expressa men¢ao aos principios a que se
submete a Administracdo Publica, instituindo a publicidade sob o fundamento do
acesso a informacéo, atribuiu ao Poder Executivo a responsabilidade pela iniciativa
dos projetos das leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA), ao Legislativo sua
aprovacéo e fiscalizacdo com o auxilio do Tribunal de Contas e a possibilidade de
controle também pelo Poder Judiciario, sempre que constatado qualquer lesédo ou
ameaca ao direito, individual ou coletivo.

Nessa esteira, constatou-se a auséncia de lei complementar que
regulamente a compatibilidade entre as leis orcamentéarias pelo artigo 165, § 9°, I. A
falta de padronizacdo e de normas metodoldgicas cria descompassos na articulacéo
desses instrumentos, enfraguece o planejamento e deixa sua organizacdo a mercé
dos gestores publicos.

Tal dano recaido sobre o sistema orgcamentério reflete um comportamento
estatal que deve ser repelido por meio de Acao Direta de Inconstitucionalidade por
omissao, pois como ja se manifestou o STF, a inércia do Estado qualifica-se, como
um dos processos informais de mudanca da Constituicdo, forma negativa de
violagéo da Lei Maior.

Ja a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF, ao exigir a implementacdo de
um novo ambiente institucional por meio de seus instrumentos de transparéncia,
dificultou a pratica de atos administrativos sem planejamento e ampliou o sentindo
do principio da publicidade sob a acepcao da transparéncia, fato observado também
a luz da doutrina constitucional e administrativa e dos posicionamentos do STF, que
afirmam o objetivo de educar, informar e orientar, assim como reza o artigo 37, § 1°,
da Carta Magna.

Ocorre que, a implantacdo dos instrumentos de transparéncia da LRF,
somados aos exigidos pela lei n° 4.320/64 tornaram as prestacées de contas
extremamente técnicas e trouxeram a tona um dos maiores fatores de limitacdo ao
controle social que € a complexidade das informacdes financeiras a disposicéo da
sociedade. O que leva a concluir que os efeitos pretendidos pelo principio da

publicidade ndo estdo sendo atingidos em sua totalidade, pois apenas iniciados em
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administracdo, contabilidade e economia tém condi¢cdes de participar do processo
democrético.

Vulnerar o principio da publicidade é tocar nos pilares da natureza
Republicana e Democratica, e por isso, ofende também os principios da
impessoalidade e da moralidade administrativa.

Fato que levou o Brasil a adotar em 2002 o cédigo fiscal de boas praticas e
transparéncia, do FMI, e em 2007 ao manual das melhores praticas de transparéncia
orcamentéria, da OCDE, dos quais clamam pela implantacdo de um demonstrativo
voltado para o cidaddo nos demonstrativos financeiros da contabilidade
governamental brasileira.

Ao invés de sua implantacdo, o Poder Legislativo preferiu sancionar mais
duas leis, a Lei Complementar n® 131/2009 e a Lei Ordinéaria n° 12.527/2011, que de
certa forma, tornaram a LRF mais efetiva, com novas possibilidades de acesso
Publico a informacéo.

No entanto, pesquisas do INESC e da CGU levantam suspeitas quanto a
eficdcia destas normas, uma vez que a primeira apontou a auséncia de um portal
disponibilizado na internet com boa qualidade de transparéncia, e a segunda
apontou que 70% dos solicitantes sdo portadores de nivel superior, 0 que confirma a
tese de que apenas iniciados na area sdo capazes de se engajar no processo.

Considerando isto, é incontestavel a necessidade de implementacdo de um
documento de facil leitura, interpretacdo e comunicacdo com o publico néo
especializado em administracdo publica, para que o acesso a informacdo nao se
torne um privilégio de uma pequena elite intelectual da sociedade, mas sim por
todos os cidadéaos.

Violar um principio € muito mais grave que transgredir uma norma, pois
ofende todo um sistema de comando, desta forma, a omisséo inconstitucional do
Legislativo em regulamentar a compatibilidade das leis orgamentarias e desenvolver
uma prestacdo de contas voltada aos administrados denota um absoluto descaso
com o dever de probidade e moralidade administrativa, além de que, como ja se
posicionou o STF, fere as bases da impessoalidade.

Diante de tudo que foi esposado neste trabalho, fica evidente que as
prestacdes de conta emitidas pela Administracdo Publica ndo atendem aos anseios

da Carta Magna.
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A falta de emissdo de um documento simples, como um demonstrativo
orcamentario voltado ao cidad&do, causa um retrocesso no desenvolvimento do
principio da publicidade, isso, somado a omisséo inconstitucional em regulamentar a
organizagdo das leis orcamentarias — PPA, LDO e LOA, exigida pelo artigo 165, §
9°, | da Constituicdo Federal, torna as prestacoes de contas incompreensivel aos
administrados, impossibilitando o engajamento do cidaddo no processo de
desenvolvimento da democracia participativa e do legitimo exercicio de controle

social.
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