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RESUMO

Com a promulgacédo da atual Constituicdo Federal de 1988, veio propor ao pais
intenso processo de transformacdes e reformas no campo politico-administrativo,
fiscal, econdbmico e financeiro. Dentro dessas mudancas que provocaram uma
alteracdo de papéis e responsabilidades em todas as instancias, foi criada a Lei
Complementar n® 101/2000. Neste sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em
seus artigos 48 e 49, impdem a necessidade de transparéncia na gestao publica,
portanto, todos os atos da Administracdo Publica municipal tém que ser publicados
como forma de se garantir a transparéncia e idoneidade. O questionamento na
presente monografia esta no fato de se investigar como garantir a aplicabilidade de
tais dispositivos legais, protegendo-se, portanto, a moralidade na Administracédo
Publica municipal quanto ao exercicio fiscal. A utilizacdo de instrumentos de
democracia participativa conclama o povo ao controle popular do exercicio fiscal,
tais como a realizacdo de audiéncias publicas, além da criacdo e funcionamento de
conselhos gestores municipais para a fiscalizacdo dos gastos publicos, 0os quais
garantem a efetiva transparéncia pretendida pela aludida lei. A utilizagdo pela
Administracdo Publica municipal de audiéncias publicas e, conselhos gestores
municipais contribuem para a transparéncia na gestédo publica (cumprindo-se com 0s
preceitos dos artigos 48 e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal), assegurando a
devida divulgacdo dos gastos publicos, de modo a se efetivar os instrumentos de
publicidade, garantindo-se a moralidade dos atos administrativos e o exercicio da
gestao participativa.

Palavras-chave: Lei de Responsabilidade Fiscal, democracia participativa;

transparéncia publica; conselhos gestores; audiéncias publicas.
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INTRODUCAO

A presente monografia tem a finalidade de analisar a Lei de Responsabilidade
Fiscal, no que concerne aos dispostos nos artigos 48 e 49 que explicitam sobre a
transparéncia na gestdo publica e a necessidade da consolidacdo de uma
democracia participativa através da efetivacdo das audiéncias publicas e criacdo de

conselhos gestores.

A relevancia da pesquisa para a sociedade reside em trabalhar os parametros
da democracia participativa na qual os cidaddos devem contribuir nas gestdes
publicas como co-gestores, atuando nas tomadas de decisfes dos investimentos

publicos e ainda fiscalizando como sé@o gastos os recursos publicos.

Segundo Fabiana Menezes Soares, as intervencgdes populares influenciam as
decisdes administrativas de modo efetivo, definindo politicas publicas, numa co-
gestado publica. Essa intervencdo, de acordo com a autora, pode ser feitas por um

conjunto de cidadaos ou associa¢fes representativas da comunidade.

A Administracdo Publica deve ser concertada, ndo sé em virtude da
participacdo de representantes entes publicos e privados, mas também do
préprio cidaddo, porque o fim da participagdo € maior aproximacao entre
Estado e sociedade."

As audiéncias publicas e os conselhos gestores, enquanto mecanismos
juridicos podem contribuir para uma melhor e mais eficaz gestdo dos recursos
melhorando os servicos prestados a sociedade. Assim faz-se urgente conhecimento
publico da presente lei para que a sociedade exija dos gestores a formacdo dos
conselhos e a realizacdo de audiéncias publicas para que se cumpram 0S preceitos
dos artigos 48 e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ou seja, a divulgacdo dos

gastos publicos numa gestao transparente. Este € o ganho juridico da pesquisa.

' SOARES, Fabiana de Menezes. Direito Administrativo de Participacdo (Cidadania, Direito,
Estado e Municipio) Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 176
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Para o ganho académico, a importancia da pesquisa reside na necessidade
de analise e discusséo da Lei de Responsabilidade Fiscal, e ainda o acionamento
dos meios legais para sua efetivagcdo nos Municipios. Também relacionar a Lei de

Responsabilidade Fiscal a Constituicdo Federal e a Lei Complementar 101/2000.

O presente trabalho também oportunizard& ao meio académico discutir os
ensinamentos doutrinarios concernentes a transparéncia e a participacdo na gestao
publica, analisando o mecanismo de audiéncias publicas e de conselhos municipais

na gestao fiscal.

A Constituicdo de 1988 proporcionou ao pais mudancas extremamente
significativas no ambito da Administracdo Publica, exigindo que os gestores atuem
dentro dos principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade e publicidade.
Para garantir a transparéncia de um governo, a Lei de Responsabilidade Fiscal
obriga o gestor a atuar dentro do que limita a lei, efetuando apenas o que a mesma
determina, ao agir fora do permitido legalmente, pode levar o gestor a punicdes.
Obviamente os gestores sédo orientados a agirem dentro dos principios legais, mas
nem sempre favorecendo o bem comum. Portanto, buscamos selecionar os
ensinamentos doutrinarios relacionados a transparéncia e participacdo na gestédo
publica, colacionar a jurisprudéncia patria acerca da Lei de Responsabilidade Fiscal
e o artigo 165 da Constituicdo Federal, analisar 0 mecanismo de audiéncias publicas
e conselhos municipais na gestao fiscal, garantindo uma maior eficacia na Gestéao

Publica Municipal.

Como metodologia de pesquisa 0 presente projeto utiliza-se da pesquisa
tedrica-dogmatica, tendo em vista manuseio de doutrina da Lei Complementar n°
101/2000, assim como de pesquisa bibliografica de autores que discutem o bem

como a legislacéo pertinente ao tema.

Como setor de conhecimento a pesquisa se revela de natureza
transdisciplinar, considerando o intercruzamento de informacdes em diferentes
ramos do direito, tais como Direito Administrativo e Direito Constitucional e Direito

Financeiro.

A presente monografia sera dividida em 03 capitulos.
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O Capitulo 1, sob o titulo “O controle da administragéo publica” abordard o
controle interno da Administracdo Publica, controle externo do Poder Legislativo,
Tribunal de Contas e controle jurisdicional da Administracdo Publica a Lei de
Responsabilidade Fiscal e sua fiscalizacdo e como pode ser feito este controle.

O Capitulo 11, intitulado “Lei de Responsabilidade Fiscal e gestdo publica
democrética”, tem o intuito de analisar a Democracia como regime politico, que
através desta trouxe 0 avanco e a transparéncia na gestdo administrativa publica

através da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Por fim, o Capitulo Ill, tera um conceito sob transparéncia analisara a
jurisprudéncia e doutrina dos artigos 48 e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal
mostrando a necessidade da “transparéncia na gestao publica municipal” e através
de que meios de comunicacdo as contas publicas do Municipio estara disponivel

para que a populacao possa fiscalizar democraticamente os gastos do gestor.

Ao final do trabalho tera as consideracdes finais e referéncias bibliogréaficas.
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CONSIDERACOES CONCEITUAIS

Foi levantado como problema de pesquisa, como garantir juridicamente a
transparéncia na Gestédo Publica Municipal & luz da devida publicidade e moralidade
administrativa, diante do exposto nos artigos 48 e 49 da Lei de Responsabilidade
Fiscal.

O Controle da administracdo Publica tem por objetivo a sintonia com 0s
principios impostos pelo ordenamento juridico, tais como o principio da Legalidade,
Finalidade, Publicidade, Motivacdo, Impessoalidade. Deste modo permite que o
administrado possa se valer do controle administrativo para resguardar ndo sé seus
interesses individuais, como também de toda coletividade.

O Controle externo pode se dividir em controle externo jurisdicional é exercido
pela populacdo, na primeira possibilidade ocorre quando um 6érgdo estranho exerce
0 controle sob o0 6rgdo que praticou a acéo, ou seja, determinado 6rgao efetiva um
ato, vem um outro 6rgao e verifica se a acao efetiva atendeu os requisitos que eram

cabiveis. Como segue:

E 0 que se realiza por 6rgdos estranha a administracdo serd responsavel
pelo ato controlado, como p. ex., a apreciacdo das contas do Executivo e do
Judiciario pelo Legislativo; a autoria do Tribunal de Contas sobre a
efetivac@o de determinada despesa do Executivo, a anulagdo de um ato do
Executivo por decisdo do Judiciario, a sustacdo de ato normativo do
Executivo pelo Legislativo.”

JA o controle populacional € uma forma de garantir a transparéncia
fundamentada no artigo 31, 8 3° da Constituicdo da Republica, onde estabelece que
as contas do Municipio (Executivo e Legislativo) ficaram a distribuicdo dos
contribuintes por um periodo de sessenta dias, para que esses possam imaginar os
referidos gastos, caso constate supostas irregularidade, podera questionar-lhes a
legitimidade dentro dos limites da legalidade.

Este controle pode ser considerado o mas eficaz, pois consiste no controle
populacional, embora ndo tem muito apoio dos administradores, uma vez que nao é
interesse para o administrador a fiscalizagdo de seus atos, mas € de suma

importancia essa fiscalizacdo, concedendo transparéncia nos atos administrativos.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 1999, p. 600.
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Os atos administrativos estado sujeitos ao controle jurisdicional, considerando
gue o Brasil adotou o sistema de jurisdicdo una, permitindo a apreciacdo de lesdes
ou ameaca de leséo a direito individual e coletivo, haja vista que a Constituicdo traz
expressamente a proibicdo da exclusdo da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou

ameaca a direito. Observa-se 0 seguinte conceito sobre atos administrativos:

Com esses elementos, pode-se definir o ato administrativo com a
declaragdo do Estado ou de quem o represente que produz efeitos juridicos
imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito publico e
sujeita a controle pelo Poder Judiciario.?

Com isso, independentemente da pessoa que esta violando esta garantia
Constitucional, esta sujeito as sancdes legais, mesmo que seja um agente publico,
tendo em vista que o interesse particular ndo pode se beneficiar em detrimento do
interesse coletivo, isto é, o administrador deve desenvolver seus atos com
observancia dos principios que o rege.

Como os atos do Administrador Publico sdo executados através de atos
discricionérios, concedendo uma visdo subjetiva do Administrador a tais atos, que
doutrinariamente pode ser chamado de méritos, considerando ainda que seja
praticado com observancia ao critério de oportunidade e conveniéncia, devem sim,
ser submetido ao controle externo jurisdicional.

Zanella di Peetro relata neste sentido que “ndo ha invasao do mérito quando o
Judiciério aprecia os motivos, ou seja, os fatos que precedem a elaboracéo do ato;
a auséncia ou falsidade do motivo caracteriza ilegalidade, suscetivel de invalidacéo
pelo Poder Judiciario”.* Fica evidente que o interesse coletivo deve ser resguardado
pelo Administrador, focando o0 bem comum e garantindo a transparéncia.

Como o legislador ndo teria como imaginar todas as possibilidades que
poderia ocorrer, concedeu certa margem de decisdo ao administrador em face de
fatos concretos que extrapolam a previsdo legal, com essa liberdade a autoridade
administrativa podera escolher o que melhor atenderd as necessidades naquele
momento, observando sempre o critério de oportunidade e conveniéncia. Neste

diapasao temos: “O poder da Administracdo € discricionario, porque a doagao de

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 181.
* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 690.
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uma outra solucdo € feita segundo critérios de oportunidade, conveniéncia, justica,
equidade, proprios da autoridade, porque ndo definidos pelo legislador.®

A presente pesquisa abordard a democracia, como regime de governo, bem
como o pluripartidarismo, foram conquistas adquiridas a custa de duros anos de luta
contra a repressao militar que antecederam a promulgacdo da atual Constituicao
Federal de 1988, que na opinido de Queiroz®, veio propor ao pais intenso processo
de transformacdes e reformas no campo politico-administrativo, fiscal, econémico e
financeiro.

Dentro dessas mudancas que provocaram uma alteracdo de papéis e
responsabilidades em todas as instancias, foi criada a Lei Complementar n°
101/2000, intitulada de Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), com o objetivo de
controlar os gastos publicos dos estados e municipios. A Lei de Responsabilidade
Fiscal obriga que as financas sejam apresentadas ao Tribunal de Contas que devera
aprova-las ou ndo. Caso as contas sejam rejeitadas, sera instaurada uma
investigacdo em relacdo ao Executivo que as efetuou.

A Constituicdo de 1988 proporcionou ao pais mudancas extremamente
significativas no ambito da Administracdo Publica, exigindo que 0s gestores atuem
dentro dos principios da legalidade, da moralidade, da impessoalidade e publicidade.

Para garantir a transparéncia de um governo, a Lei de Responsabilidade
Fiscal obriga o gestor a atuar dentro do que limita a lei, efetuando apenas o que a
mesma determina, ao agir fora do permitido legalmente, pode levar o gestor a
punicbes. Obviamente 0s gestores sdo orientados a agirem dentro de principios
legais, mas nem sempre favorecendo o bem comum.

O interesse publico tem que estar presente tanto no momento da confeccao
da norma juridica, como também no momento de sua aplicacdo no caso concreto,
vinculando a autoridade administrativa na sua efetivacao, levando em consideragéo
o direito que visa resguardar.

O bem estar social deve estar protegido juridicamente e, como reflexo de
protecdo do interesse publico, acaba protegendo também o interesse individual. Pelo

principio da supremacia do interesse publico, este deve sobrepor-se aos interesses

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 197.

® QUEIROZ, Cid Heraclito de. A Lei de Responsabilidade no contexto da reforma do Estado.
Brasilian:UNB,2001. Disponivel em
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/|
ivro_Irf/Cid.pdf> Acesso em 20/05/2011.



http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/livro_lrf/Cid.pdf
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/export/sites/default/bndes_pt/Galerias/Arquivos/conhecimento/livro_lrf/Cid.pdf
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individuais, para a protecdo de toda uma coletividade, e ndo de um individuo
isoladamente. Dessa forma, justifica o papel do Estado, em sua atuacao ativa, tal

como se observa:

Com efeito, ja em fins do século XIX comecam a surgir reacdes contra o
individualismo juridico, como decorréncia das profundas transformaces
ocorridas nas ordens econbmicas, social e politica, provocadas pelos
préprios resultados funestos daquele individualismo exacerbado. O estado
teve que abandonar a sua posi¢do passiva e comeca a atuar no ambito da
atividade exclusivamente privada.’

No decorrer do tempo, comegou a perceber que o Direito € 0 meio para
conseguir a justica social, isto € o bem comum de toda a coletividade. Entretanto,
ocorrem de forma, transformacdes na concepc¢éo do interesse publico, passando a
ter uma visdo, mas ampla que abrangesse além da ordem publica, a ordem
econdmica e social, que consiste no interesse de toda a coletividade, e ndo de um
individuo especifico.

Como a administracdo detém o poder para agir e punir em nome do interesse
publico, resguardando o interesse coletivo, ela ndo pode usar de seus poderes para
atingir apenas um individuo, buscando o interesse particular, objetivando-lhe
prejudicar de alguma forma, ou ainda para beneficiar um amigo, ou conseguir
vantagens pessoais, deixando evidente nessas hipéteses o0 individualismo
administrativo na aplicacdo do poder publico. Nesse caso, tem como consequéncia o
desvio da finalidade, tornando o ato ilegal, pois o administrador ndo agiu em nome
do interesse publico, mas sim, de um interesse isoladamente particular.

Para garantir a transparéncia de um governo, a Lei de Responsabilidade
Fiscal, em consonancia com principio da moralidade, exigem que, além da
observancia dos principios legais o0 gestor deve atuar imbuido de valores morais e
éticos. Dessa forma, atuando em favor de bem publico, inclusive no que concerne
aos gastos do erario.

A impessoalidade obriga o gestor a trabalhar com vistas ao publico em geral,

desconsiderando favores individuais, aplicando a lei prevista no Direito.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 60.
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As pessoas administradas ndo podem dispensar o interesse publico, devendo
apenas guarda-lo e efetiva-lo, quando necessério, deixando evidente o carater

instrumental dos atos administrativos. Neste sentido, temos:

Precisamente por ndo poder dispor dos interesses publicos cuja guarda lhe
¢ atribuidos por lei, os poderes atribuidos a Administracéo tém o carater de
poder-dever: sdo poderes que ela ndo pode deixar de exercer, sob pena de
responder pela omissdo. Assim, a autoridade ndo pode renunciar ao
exercicio das competéncias que lhe sédo outorgadas por lei; ndo pode deixar
de punir quando constante a pratica de ilicito administrativo; ndo poder
deixar de exercer o poder de policia para coibir o exercicio dos direitos
individuais em conflitos com o bem-estar coletivo; ndo pode deixar de
exercer os poderes decorrentes da hierarquia; ndo pode fazer da liberdade
com o dinheiro publico. Cada vez que ela se omite no exercicio de seus
poderes, é o interesse publico que esta sendo prejudicado.8

E totalmente vedado a renuncia dos poderes, no exercicio profissional e como
consequéncia légica, logo e percebe a indisponibilidade de tal ato administrativo. O
que se deve considerar é o interesse mutuo na manutencdo do equilibrio social,
fazendo com que os individuos se agreguem mutuamente na efetivacdo do bem
comum.

A publicidade transformara a gestéo publica num espaco de transparéncia no
qual todos terdo direito ao conhecimento da forma como sao geridos 0s recursos. A
Lei de Responsabilidade Fiscal incide sobre os principios da legalidade e da
publicidade, uma vez determinada em seus artigos 48 e 49, a participacao popular
na tomada de decisdes de gestdo dos recursos até a prestacdo de contas dos
mesmos.

Criado pelo governo de Fernando Henrique Cardoso, a Lei de
Responsabilidade Fiscal provocou uma mudanca substancial nha maneira como é
conduzida a gestéo financeira dos trés niveis de governo. Tornou-se preciso saber
planejar o que devera ser executado, pois além da execucdo devem-se controlar os
custos envolvidos, cumprindo o programado dentro do custo previsto.

O homem vive em sociedade, e para tanto, deve procurar e colocar em
pratica mecanismo que propiciem a efetivagdo do bem comum para todos os
homens, considerando que € um desejo amplo de toda a sociedade. Se

considerarmos o individualismo capitalista que a sociedade vive, mesmo que a

® AZEVEDO ,Eder Marques. Ensaios Cientificos. Revista do Intituto Doctum de Educagdo e Tecnologia e das
Faculdades Integradas de Caratinga — v3, n1 (jul./ dez. 2008), p. 45.
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Administracdo e os administrados procurem se agrupar, na maioria das vezes
tentam levar vantagem sobre determinado ato, afastando o t&o almejado bem
comum, conflitando diretamente com o interesse individual.

De certa forma, fica a cargo do Estado determinar o que venha a ser o
interesse publico e conseqiente bem comum. No entanto, os cidaddos s&o os
titulares do direito de ir contra as agfes administrativas, isto €, rebelarem contra o
poder estatal, quando verificar que o ente administrativo esta agindo contrariamente
a sua finalidade precipua e para garantir essa participacdo a sociedade tem que se
organizar participando dos conselhos gestores e audiéncias publicas visando o
interesse da coletividade. Neste sentido:

Dessa forma, a vantagem geral se transmite pela legislacdo do poder e a
garantia da transformagédo social iniciada pelo novo contrato. Ela ndo é o
somatério das vontades de todos os individuos, sendo verdade uma
realidade oriunda de rendncia de cada cidaddo em face de seus proprios
interesses detrimento da coletividade.’

Em se tratando de interesse publico, a vontade geral tem que prevalecer
sobre o interesse particular, em nome e com a finalidade do bem comum, do
interesse geral, o0 homem deve abrir mdo de seus desejos pessoais em prol da

adequacdao do interesse coletivo.

Um dos pilares da Lei de Responsabilidade Fiscal é a transparéncia na
gestdo publica, sendo que essa transparéncia significa compreensao por parte da
sociedade de como foi gasto o dinheiro publico. Portanto, ndo basta divulgar os
dados, é imprescindivel que esses dados sejam disponibilizados de forma obijetiva,

em linguagem clara deixando o cidadao ciente das acdes administrativas.

Quanto ao direito de acesso as informacdes a Lei de Responsabilidade Fiscal
indica que qualquer pessoa fisica ou juridica deverd ter direito as mesmas. Assim, 0
artigo 48 assegura que as audiéncias publicas possuem um papel de extrema
relevancia no processo de aplicabilidade da Lei de Responsabilidade Fiscal, ja que a
participacéo popular para a formulacéo dos processos de elaboracéo e discusséo do
planejamento dos gastos publicos assegurard a ampla transparéncia de todo o

processo.

® AZEVEDO ,Eder Marques. Ensaios Cientificos. Revista do Intituto Doctum de Educagdo e
Tecnologia e das Faculdades Integradas de Caratinga — v3, nl (jul./ dez. 2008), p. 45.
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Portanto, qualquer instituicdo ou pessoa fisica tém o direito de consultarem as
contas tanto no Poder Legislativo quanto no Poder Executivo que as aprovou quanto
no Orgao técnico responsavel pela sua elaboracdo como prescreve o artigo 49 da Lei

de Responsabilidade Fiscal.

Assim, os conselhos gestores atuam dentro do principio participativo,
auxiliando na transparéncia dos governos, a partir da participacdo popular atuando

na co-gestéo publica’®. Sobre os conselhos gestores importante destacar:

Os conselhos gestores, portanto, operam como canais de comunicacao que
propiciam meios de controle popular da Administracdo Publica. Permitem a
participacdo da sociedade civil nas discussdes sobre o planejamento e na
gestdo das diversas politicas estatais responsaveis pela promocdo de
direitos fundamentais centrados em diferentes segmentos: saulde,
educacdo, cultura, assisténcia social, habitacdo, dentre outros. Esse
compartilhamento do poder gestor € visto como resultado da implantacdo do
modelo democrético participativo, ndo obstante as resisténcias quanto a
aceitacdo do equilibrio de forcas na nova esfera publica concernentes a
tomada de decisbes governamentais.™*

Assim, torna-se imprescindivel considerar que trabalharemos com conceitos
de democracia participativa, transparéncia publica, conselhos gestores e audiéncias

publicas.

A democracia representativa é a forma de governo em que 0s representantes
do povo respondem pelo mesmo que os elegeram. Esta forma democrética foi

legitimada pela Constituicdo de 1988.

Assim como é esclarecido por Paulo Bonavides, no trecho a seguir:

A representacao s6 € compativel e explicavel hoje se a vincularmos com a
dindmica daqueles grupos, com interesses politicos, econdmicos e sociais

19 “Denominamos co-gestdo publica as intervencdes populares, constituidas por um conjunto de
cidaddos ou associacdes representativas da comunidade, sobre o qual incidirdo as politicas
publicas, cujas demandas ganham visibilidade através das consultas populares, audiéncias
publicas ou concerto. Aquelas intervengdes tém como fim de influenciar o contetdo da decisédo
administrativa de modo afetivo ou constituirem na prépria decisdo administrativa definidora
daquelas politicas”

SOARES Fabiana de Menezes. Direito Administrativo de participacdo (Cidadania, Direito,
Estado Municipio), Ed.21. S&o Paulo; Del Rey, 1997, p. 132

SOARES apud. AZEVEDO, Eder Marques de. Gestdo Publica Participativa: A dinamica
democréatica dos conselhos gestdes. Pontificia Universidade Catélica de Minas Gerais |
Dissertacao de Mestrado em Direito Publico], 2007, p. 132

11
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gue eles agitaram tenazmente, buscando-lhe a prevaléncia, via regra em
nome de posicdes ideoldgicas, cuja profunda analise o constitucionalista
jamais podera eximir-se de levar cabo.™

Mas o modelo de representacao divide lugar com a Democracia Participativa,
gue tem a colaboracao do eleitor para decisdes que afeta questdes morais, e outros

assuntos da populacdo, como € dito na Constituicdo:

Art. 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel
dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos:

[..]

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigéo.13

A participacdo popular ficou disposta da seguinte forma na Constituicdo

brasileira:

Art. 14. A soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo
voto direto e secreto, com igual valor para todos, e, nos termos da lei,
mediante:

| — plebiscito;

Il — referendo;

Il — iniciativa popular.**

Assim a lei determina que o povo, detentor de todo poder, podera exercé-lo
através de seus representantes eleitos ou diretamente, através de plebiscito,
referendo ou iniciativa popular. Destacamos o avanco da lei ao destacar que 0 povo
nao necessita mais aguardar a tomada das decisdes de seus representantes, mas

sim intervir no processo de gestao publica.

2 BONAVIDES Paulo. Ciéncia Politica. ed.10. S&o Paulo; Malheiros Editores, 2002, p.219
* BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa 1988.
“ BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa 1988.
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Nesse modelo de gestdo a transparéncia torna-se essencial, entenderemos
transparéncia publica por acbes que permitam ampla publicidade das ac¢des do

poder publico.

De acordo com a Controladoria Geral da Unido, a transparéncia pode ser
definida como o ato de sabermos onde, como e por que o dinheiro esta sendo gasto.
E quando as coisas estdo sendo realizadas de maneira clara, sem mistérios, como
devem ser feitas. Nesse sentido a administracdo publica deve ser sempre
transparente. Os governantes, ao estarem obrigados a prestar contas de sua gestao,
submetem o seu desempenho a avaliagdo da sociedade, garantindo-se a eficacia da
lei.

Para Castro a transparéncia na gestao de recursos publicos traduz-se como:

Acdo planejada e transparente; A prevencdo de riscos e correcdo de
desvios que afetam o equilibrio das contas publicas; Garantia de equilibrio
nas contas, via cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas, com limites e condi¢des para a renuncia de receita e a geragéo
de despesas com pessoal, seguridade, divida, ogaeragﬁes de crédito,
concessédo de garantia e inscricdo em restos a pagar™,

Seguindo os principios da transparéncia todos tem amplos meios para
saberem como 0 orcamento é organizado, além de observarem se 0s recursos estao

sendo usados devidamente. Segundo a Controladoria Geral da Unido:

O or¢camento é uma lei na qual os governos deixam claro o que pretendem
fazer com o dinheiro publico. Nos municipios, essa lei é votada uma vez por
ano na camara municipal. Em alguns municipios a populagdo participa
ativamente do processo do or¢camento podendo decidir como sera utilizado
o dinheiro da prefeitura e acompanhar de perto os gastos. (CGU, 2004, p.6),

Uma das formas de efetivar a participacdo popular e a transparéncia na
gestdo publica sdo as audiéncias publicas. Para Diogo Figueiredo Moreira Neto
audiéncia publica é um instituto de participacdo administrativa aberta a individuos e
a grupos sociais determinados, visando a legitimacdo administrativa, formalmente

disciplinada em lei, pela qual se exerce o direito de expor tendéncias, preferéncias e

15 CASTRO José Nilo de. Responsabilidade Fiscal nos Municipios. Belo Horizonte: Del Rey, 2001,
p.1
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opcbes que possam conduzir o Poder Publico a uma decisdo de maior aceitacdo

conceitual.

Segundo Soares, audiéncia publica é um instrumento que leva a uma decisao
politica ou legal com legitimidade e transparéncia. Cuida-se de uma instancia no
processo de tomada da decisdo administrativa ou legislativa, através da qual a
autoridade competente abre espacgo para que todas as pessoas que possam sofrer
os reflexos dessa decisédo tenham oportunidade de se manifestar antes do desfecho
do processo. E através dela que o responsavel pela decisdo tem acesso,
simultaneamente e em condi¢des de igualdade, as mais variadas opinides sobre a
matéria debatida, em contato direto com os interessados. Tais opinides nao
vinculam a decisédo, visto que tém carater consultivo, e a autoridade, embora ndo
esteja obrigada a segui-las, deve analisa-las segundo seus critérios, acolhendo-as

ou rejeitando-as.

Ainda, de acordo com Soares, na Administracdo Publica a audiéncia publica é
um instrumento de conscientizacdo comunitéria, funciona como veiculo para a
legitima participacdo dos particulares nos temas de interesse publico. Entdo, de um
lado, tem-se uma metodologia de esclarecimento de determinadas questdes através
da presenca dos interessados, e, de outro, uma Administracdo que, anteriormente,
se mantinha distante dos assuntos cotidianos dos cidadaos, e agora, se preocupa

com o interesse comum.

Para alguns tedricos as audiéncias publicas sdo atividades de averiguacao e
comprovacdo de dados necessarios para a tomada de decisbes, para outros sao
veiculos de obtencao de maior publicidade e participacéo popular. Mas sob qualquer
um dos prismas as audiéncias publicas sdo a oportunidade de colocacdo na prética

dos artigos 48 e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal.'

16 Segundo Soares, além de servir ao exercicio da funcdo administrativa, a audiéncia publica no
Brasil se presta, também, para subsidiar o desempenho da funcédo legislativa, conforme art. 58, §2°,
I, da Constituicao da Republica de 1988, da func¢éo judiciaria (art. 9°, 81°, da Lei n°® 9.868/1999) e da
miss&o institucional do Ministério Pablico (art. 27, paragrafo Unico, 1V, da Lei n°® 8.625/1993).
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Na perspectiva de participacdo da sociedade na gestao de recursos publicos
os conselhos gestores®’ funcionam como érgéos de controle popular sob as politicas
publicas locais.

Bucci propde o seguinte conceito de politicas publicas:

Politicas publicas sdo programas de acdo governamental visando a
coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a
realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados. Politicas publicas sdo metas coletivas conscientes e, como
tais, um problema de direito publico, em sentido lato®®.

Por fim, apresentam-se os dez mandamentos da gestéo fiscal determinada
por Nascimento e Debus.

| — N&o teras crédito orcamentario com finalidade imprecisa nem dotacdo
ilimitada;

Il — Nao faras investimento que nao conste do Plano Plurianual;

Il — Nao criards nem aumentaras despesa sem que haja recursos para o
seu custeio;

IV — Nao deixaras de prever e arrecadar os tributos de tua competéncia;

V — Nao aumentaras a despesa com pessoal nos ultimos seis meses do teu
mandato;

VI — Ndo aumentards a despesa com a seguridade social sem que a sua
fonte de custeio esteja assegurada.

VIl — Nao utilizaras recursos recebidos por transferéncia para finalidade
diversa da que foi pactuada;

VIII — Nao assumirds obrigacdo para com os teus fornecedores, para
pagamento a posteriori, de bens e servicos;
IX — N&o realizaras operacdo de ARO (Antecipacdo da Receita

Orcamentéria), sem que tenhas a anterior;
X — Nao utilizards receita proveniente de alienagdo de bens para o
financiamento de despesas correntes™.

De qualquer forma, a gestdo pulblica participativa é resultado de
mandamentos legais de cunho democratico, tais como a Lei n° 9.784/99 que

incentiva a consulta a audiéncias publicas (arts. 31 e 32) e a participacdo dos

" Esta é a proposta remetida & experiéncia produzida pelos denominados conselhos gestores Esses
veiculos de vocalizacdo atuam como alavancas nas estruturas democraticas participativas nas
administragBes publicas (locais, principalmente) e acentuam o desafio dos cidaddos ativos na
responsabilidade conjunta pela gestao publica. Dessa sorte, corroboram na criacdo de novas politicas
sociais e no controle da transparéncia administrativa. Portanto, é salutar compreender os
fundamentos juridicos, politicos e socio-econdmicos da gestdo publica participativa através de sua
associagcdo com a instituicdo dos aludidos conselhos, cada vez mais presentes na Administracdo
Publica brasileira (AZEVEDO, 2005).

'8 BUCCI, Eugénio. Sobre ética e imprensa. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2002. p. 241-242

19 NASCIMENTO, Edson Ronaldo; DEBUS, llvo. Gestao de Responsabilidade Fiscal. Brasilia: Editora JM, 2002. P.
32.
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administrados, diretamente ou por meio de organizacdes legalmente reconhecidas
(art. 33), além de um universo imensuravel de leis locais especificas. Essa tendéncia
tomada pelos conselhos gestores deixa clara a sua aproximacédo do principio da
participacdo popular na gestdo publica e do controle popular da Administracao

Publica. Essa participacdo popular é expressdo da prépria cidadania, assim
entendida:

[...] cidadania expressa um conjunto de direitos que da a pessoa a
possibilidade de participar ativamente da vida e do governo de seu povo.
Quem nao tem cidadania esta marginalizado ou excluido da vida social e da
tomadglode decisdes, ficando numa posicéo de inferioridade dentro do grupo
social.”".

A presente monografia tem a finalidade de analisar a Lei de Responsabilidade
Fiscal, no que concerne aos dispostos nos artigos 48 e 49 que explicitam sobre a
transparéncia na gestdo publica e a necessidade da consolidacdo de uma
democracia participativa através da efetivacdo das audiéncias publicas e criacdo de

conselhos gestores.

A relevancia da pesquisa para a sociedade reside em trabalhar os parametros
da democracia participativa na qual os cidaddos devem contribuir nas gestdes
publicas como co-gestores, atuando nas tomadas de decisbes dos investimentos
publicos e ainda fiscalizando como sdo gastos 0s recursos publicos, garantindo

verdadeiramente seus anseios.

As audiéncias publicas e os conselhos gestores, enquanto mecanismos
juridicos podem contribuir para uma melhor e mais eficaz gestdo dos recursos
melhorando os servigcos prestados a sociedade. Assim faz-se urgente conhecimento
publico da presente lei para que a sociedade exija dos gestores a formacdo dos
conselhos e a realizacdo de audiéncias publicas para que se cumpram 0S preceitos
dos artigos 48 e 49 da Lei de Responsabilidade Fiscal, ou seja, a divulgacdo dos
gastos publicos numa gestao transparente. Este € o ganho juridico da pesquisa.

%% DALLARI, Dalmo de Abreu. Direitos humanos e cidadania. Sdo Paulo: Moderna, 1998. p.14
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Para o ganho académico, a importancia da pesquisa reside na necessidade
de analise e discusséo da Lei de Responsabilidade Fiscal, e ainda o acionamento
dos meios legais para sua efetivacdo nos Municipios. Também relacionar a Lei de
Responsabilidade Fiscal a Constituicdo Federal e a Lei Complementar 101/2000.
Consequentemente estaremos formando cidaddos conscientes sabedores do
significado de uma lei eficaz para a sociedade.

O presente trabalho também oportunizara ao meio académico discutir os
ensinamentos doutrinarios concernentes a transparéncia e a participacdo na gestéao
publica, analisando o mecanismo de audiéncias publicas e de conselhos municipais
na gestao fiscal efetivando o aprendizado nesse assunto que tratara beneficios para

todos, promovendo o bem comum.



26

CAPITULO | - O CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA

No exercicio de suas prerrogativas, a Administracdo Publica se submete ao
controle do Poder Legislativo, e Judiciario, e ainda ao controle feito pela propria
Administracdo, em face dos proprios atos praticados, visando uma sintonia com 0s
principios que lhe rege, como os principios da Legalidade, Moralidade, Finalidade,

Publicidade, Motivacéo, Eficiéncia e Impessoalidade. Assim:

Embora o controle seja atribuicdo estatal, o administrador participa dele a
medida que pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas
na defesa de seus interesses individuais, mas também, na protecdo do
interesse coletivo. A Constituicdo outorga ao participar determinados
instrumentos de acdo a serem utilizados com essa finalidade. E esse,
provavelmente, o mais eficaz meio de controle da Administragdo Publica: o
controle popular.?*

Para resguardar o direito e de certa forma ajudar os cidadaos a realizar o
controle da Administracdo Publica, interveio a figura do Ministério Publico, que é
considerado o 6rgdo mais apto para exercer o controle administrativo, que tende a

finalizar e corrigir os atos administrativos quando envolvido de irregularidades.

1.1 Controle Interno da Administracdo Publica.

A Administracdo Publica detém o poder de autotutela, lhe sendo assegurada
a possibilidade de rever seus préprios atos, e quando necessario, é possivel que a
Administracdo o anule ou revogue, conforme constatacdo da ilegalidade ou
inoportunidade. Caso tenha interesses de terceiros nesta revisao, devera observar o

devido processo legal, com a prerrogativa da ampla defesa e contraditério.

O controle interno acontece quando é feita sobre seus préprios atos, por

intermédio, na maioria das vezes, por auditor que busca analisar os atos praticados

! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 671.
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pelo administrador, verificar se realmente esta sendo feito conforme determina a

legislacao.

O controle interno ird englobar os aspectos administrativos, orcamentarios,
patrimonial e financeiro, com a finalidade de garantir em cada Ministério os ditames
da legislacdo, bem como o programa de governo, fiscalizando onde esta sendo

gasto o recurso publico. Logo:

E todo aquele realizado pela entidade ou 6rgdo responsavel pela atividade
controlada, no @mbito da propria Administragdo. Assim, qualquer controle
efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ou agentes é considerados
interno, como interno sera também o controle do Legislativo ou do
Judiciario, por seus 6rgados de administracdo, sobre seu pessoal e 0s atos
administrativos que pratique.*

O controle interno tem a finalidade precipua de atuar preventivamente contra
acOes Iilicitas ou inadequadas, que possa atentar-se contra a Constituicdo da
Republica; de forma especifica, faz gerar a responsabilidade publica, uma vez que,
para esta acontecer efetivamente faz necessario um contrato prévio dos atos do
Estado.

O controle interno atual no planejamento, orcamentario e execucdo dos
gastos e atos publicos, visando controlar os gastos publicos para que ndo venha
ocorrer déficits nos cofres publicos, resguardado o principio da economicidade; é um
ato da propria Administracdo, por isso denominado de controle interno, uma vez que,

0s responsaveis pela fiscalizacdo integram a maquina administrativa.

As vezes o controle interno é visto erroneamente como se fosse uma
auditéria, esta por sua vez atual normalmente ndo serd privada e de forma
esporadica, jA o controle interno por sua vez atua permanente na Administracéao,
visando a propriedade administrativa, ou seja, almeja a transparéncia e a qualidade
administrativa, bem como oferecendo alternativas de melhoramento na efetivacao

dos atos administrativos.

*2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24 ed. S&o Paulo: Malheiros editores,
1999, p. 600.
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O controle interno visa proteger o patriménio publico, além de ser um requisito
legal, € uma necessidade juridica, devido a precariedade dos recursos publicos,
incumbido a cada ente administrativo o dever de manter o sistema de controle
interno, tendo em vista que, este podera analisar também o custo beneficio da acéo
administrativa, averiguar quais o0s beneficios que determinada acgdo esta

proporcionando aos administrados, bem como para a propria Administragéo.

E importante a integracdo do controle, requerendo uma aceitaco plena pelos
entes administrativos, haja vista que € um controle permanente, que ira viabilizar o
desempenho da Administracdo, garantindo uma maior transparéncia nos atos
efetivados, consequentemente gerando uma maior confiabilidade entre

administrados e administradores. Dessa forma:

Nesse controle, cada Poder tem que possuir, em sua estrutura, 6rgaos
especialmente destinados a verificacdo dos recursos do erario. Sé&o
inspetorias, departamentos etc. O art. 70 da CF faz mencdo a que
fiscalizggéo se processe pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

A fiscalizagdo tem como objetivo verificar as contas do Administrador,
emitindo o referido relatério; assegurando a coletividade que o Administrador esta
isento de atividades ilicitas e que estd desempenhada sua funcéo rigorosamente nos

moldes da legislacé&o.

1.2 Controle Externo da Administracdo Publica

Consiste no controle praticado por 6rgéao estranho aquele que praticou o ato,
ou pela Administracdo direta sobre a indireta, ou ainda pelos administrados,

procurando verificar se o ato administrativo é valido, se atendeu os seus objetivos,

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 12 © edicdo revista,
ampliada e atualizada. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2005, p. 911.
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convalidando dessa forma a atuacdo administrativa ou anulando-a quando constata

irregularidades. Diante do exposto:

E previsto no art. 31, § 3 °, da CF, determinando que as contas do Municipio
(Executivo e Camara) figuem, durante sessenta dias, anualmente, a
disposicdo de qualquer contribuinte, para exame e apreciacdo, podendo
guestionar-lhes a legitimidade nos termos da lei. A inexisténcia de lei
especifica sobre o assunto ndo impede o controle, que podera ser feito
através dos meios processuais comuns, como o mandado de seguranga e a
acdo popular.”*

Conforme extrai do artigo 70 da Constituicdo da Republica, o controle externo
foi significativamente ampliado na atual Constituicdo, exercendo a funcdo de fiscal
financeiro, de determinadas consultas ou informacfes, de julgamento das contas
dos administradores, de sancionar quando verificar ilegalidade ou irregularidades
nas contas; a coercitiva, observada quando a ilegalidade dispde de certo prazo para
a devida correcdo, e por ultimo a de ouvidor, quando recebe denuncia de

irregularidade ou ilegalidade passivel do exercicio do controle legislativo.

1.2.1 Controle do Poder Legislativo

O controle exercido pelo Legislativo precisa observar os elementos que a
Constituicdo da Republica determina, haja vista que neste controle implica na
verificacdo dos atos de um poder por meio de outro, requerendo dessa forma uma
maior cautela na sua execucdo, para que nao ultrapasse o limite previsto na
Constituicdo da Republica, considerando que sua amplitude é sobre os érgaos do

Poder Executivo.

Geralmente o Legislativo exerce dois tipos de controle, o Politico e o
Financeiro, o Controle Politico ira apreciar a decisdo tomada com base no critério de

oportunidade e convivéncia, considerando a discricionariedade em prol do interesse

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros editores,
1999, p. 600.
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coletivo, ou seja, exerce esse controle buscando o bem estar social para os

administrados, conforme observa no ensinamento de Di Pietro, abaixo transcrito:

O controle abrange aspecto ora de legalidade, ora de mérito, apresentando-
se, por isso mesmo, como de natureza politica, jA que vai apreciar as
decisdes administrativas sob o aspecto inclusive da discricionariedade, ou
seja, da oportunidade e convivéncia diante do interesse pL’Jinco.25

O controle financeiro foi disciplinado pela Constituicdo nos artigos 70 a 75,
gue consiste na fiscalizacdo Contabil, Financeira e Orcamentaria, possibilitando a
revisdo da contabilidade da maquina administrativa, observando os rendimentos e
as reducgbes que a Administracdo obteve, demonstrando de forma clara, se houver,
a ilicitude contabil administrativa, e conseqientemente gerando uma maior

confiabilidade para as partes.

A abrangéncia do controle é plena, podendo atingir a Unido, Estados e
Municipios, Distrito Federal e entidades de Administracdo Direta e Indireta, bem
como pessoa fisica ou entidade publica, desde que, de algum modo participe dos

bens publicos que seja passivel de controle pelo legislativo.

1.2.2 Controle do Tribunal de Contas

O Tribunal de Contas € composto por nhove membros, 0os Ministros, que para
serem investidos no cargo tém que atender os requisitos determinados pela
Constituicdo, considerando que dispde das mesmas prerrogativas que detém os
Ministros do Supremo Tribunal Federal, portando séo vitalicios, tem o objetivo de
emitir parecer prévio das contas anuais do Presidente da Republica, no prazo de 60
dias, contados do recebimento das contas, que apds a apresentacdo do parecer

prévio, devera encaminhar as contas ao Congresso Nacional.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20 ed. S3o Paulo: Atlas, 2007, p. 685.
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As contas do Presidente consistem nos dados inerentes a gestdao anual, nos
balangcos e demonstrativos que serdo analisados formalmente, observado os atos
praticados ou os omissos do chefe do Poder Executivo, desde que Ihe seja atribuido
responsabilidade pessoal, sendo as contas rejeitas pelo Congresso Nacional, o
administrador do executivo, como forma de penalidade, ficar4 inelegivel por cinco

anos apos a decisdo que recusou as contas. Nesse sentido:

Demais disto, cabe ao Tribunal de Contas assinarem prazo para que seja
sanada ilegalidade que verifique no comportamento dos érgaos controlados
(inciso IX do art. 71) e, caso ndo atendido tempestivamente, sustar o0 ato
impugnado, comunicando tal decisdo a Camara e ao Senado (inciso X). Se
de contrato se tratar (inciso Xl e & 1 ° do mesmo artigo), o ato de sustagéo
sera adotado diretamente pelo Congresso, o qual, de imediato, solicitara ao
Executivo as medidas cabiveis. Caso um ou outro, dentro em noventa dias,
nao torzrée as providéncias previstas, o proprio Tribunal deliberara a respeita
(& 2).

Conforme prescreve o artigo 74 da Constituicio da Republica, qualquer
cidaddo, partidos politicos, associacdo ou sindicato pode denunciar as
irregularidades ou ilegalidades ao Tribunal de Contas, pois é parte legitima para tal
situacao, aplicando todas as disposicoes relativas ao Tribunal de Contas da Uniéo
aos Tribunais e do Distrito Federal, que diretamente daquele, os membros serao
denominados de conselheiros, perfazendo um total de sete conselheiros. Dessa

forma:

O inciso Il do art. 71 atribui ao Tribunal de Contas competéncias para julgar
as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e
valores publicos da Administracéo Direta e Indireta, bem como as contas
daqueles que provocarem a perda o extravio ou outra irregularidade,
causando prejuizo ao erario. O termo julgar no texto constitucional ndo tem
o sentido normalmente atribuido aos juizes no exercicio de sua funcao
jurisdicional. O sentido do termo € o apreciar, examinar, analisar as contas,
porque a funcéo exercida pelo Tribunal de Contas na hipotese é de carater
eminentemente administrativo. Por isso, esse exame se sujeita, como
qualquer ato administrativo, a controle do Poder Judiciario no caso de

%* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo, 24 © edicdo, Malheiros Editores
LTDA. Séo Paulo, 2007, p. 920.
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contaminado de vicio de legalidade, e ndo tem a definitividade que qualifica
os atos jurisdicionais.?’

O Tribunal de Contas fica incumbido de analisar as contas publicas, para
verificar se houve excessos nos gastos, ou seja, ira relatar se o dinheiro publico teve
finalidade publica, se foi investido em prol da tutela publica, seja direta ou

indiretamente.

As contas publicas devem ficar 60 dias anualmente a disposicdo da
populacdo para que possa ser vista pelos administrados, caso estes tenha alguma
davida, possam esclarecer, constituindo desse modo um dos meios mais eficazes de
controle, o controle popular, pois sdo os proprios administrados os que tém interesse
em saber como anda a contabilidade administrativa, haja vista que o interesse maior
€ o interesse comum, o bem estar de toda a coletividade, caso verifique alguma

irregularidade nas contas, podem oferecer denuncia junto ao Tribunal de Contas.

1.3 Controle Jurisdicional da Administracdo Publica

E de absoluta necessidade o controle por um 6rgéo dotado de imparcialidade,
garantindo, caso haja, a invalidacdo do ato ilicito, pois o controle jurisdicional
comeca juntamente com o principio da legalidade, cujo sistema adotado pelo Brasil
€ o0 da jurisdicdo una, que atribui ao judiciario o poder de apreciar singularmente o
ato, com forca de coisa julgada, deixando de lado o sistema de dualidade,
encontrando apoio legal no artigo 5°, inciso XXXV da Constituicdo da Republica,

onde proibe o Judiciario de se eximir de apreciar lesdo ou ameaca a direito.

O Poder Judiciario pode examinar os Atos da Administracdo Publica de
gualguer natureza, sejam gerais ou individuais, unilaterais ou bilaterais,
vinculados ou discricionarios, mas sempre sobre o aspecto da legalidade e,

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 12 © edicdo revista,
ampliada e atualizada. Rio de Janeiro: Lumem Juris, 2005, p. 914.
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agora, pela Constituicdo, também sob o aspecto da moralidade (art. 5°,
LXXIIl e 37).%

Respeitando a subjetividade do Administrador quando toma deciséo por ato
discricionério, o Poder Judiciario pode apreciar os referidos atos, ndo constituindo
invasdo de meéritos a apreciacdo dos motivos ou fator que motivaram a execucao do
ato, porém, a falsidade e auséncia do motivo caracteriza ilegalidade, incumbindo ao

Poder Judiciario a invalidacdo do ato viciado.

A Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal relata que: “A administragcao
pode anular seus proprios atos quando eivados de vicios que os tornam ilegais,
porque deles ndo se originam direitos; ou revogéa-los, por motivo de convivéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvadas, em todos 0s casos, a

apreciacao judicial”.?

A reclamacédo administrativa também constitui uma modalidade de controle da
Administragdo contra decisdo que se fundamentou com base em Sumula editada
pelo Supremo Tribunal Federal, que, se acolher a justificativa, anular4 a deciséo,
determinando que outro ato seja adotado. Os atos politicos também séo passiveis

de apreciacdo, desde que impliqgue em lesdo de direitos individuais ou coletivos.

Nas relacdes juridicas hd um desnivelamento quando comparado qualquer
cidaddo com a Administracao, tais como o juizo privativo, prazos dilatados conforme
previsto no artigo 188 do Cédigo Processo Civil, duplo grau de jurisdi¢cdo, onde uma
sentenga s6 produz efeito depois de confirmada pelo Tribunal. “O objetivo é permitir
gue as acdes de interesse da Unido, Estados e Municipios, por envolverem assuntos
de interesse publico, sejam reapreciadas em instancias superior ainda que nao o

requeiram as partes por meio de recursos voluntarios.*

Ainda em relagéo ao desenvolvimento entre a Administracdo e a coletividade,
ha também diferenca no processo de execucdo, tendo um processo especial,
evidenciado a longa demora no pagamento dos precatorios. Tem ainda a prescri¢cao

guinquenal, ocorrendo em cinco anos a prescri¢cdo, independentemente da natureza

2Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20 ed. S3o Paulo: Atlas, 2007, p. 689.

» VADE MECUM SARAIVA. Obra coletiva de autoria. Colaboragéo de Anténio Luiz de Toledo Pinto,
Marcia Cristina Vaz dos Santos Windt e Livia Céspedes. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, p. 1578.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 693.
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ressalvando a acdo real, que ocorre em 10 anos, pois se ocorresse antes,

aconteceria um usucapiao especial.

Em relagcdo a prorrogacdo das despesas judiciais, distincdo também da
Administracdo com os administrados, pois Administracdo esta dispensada do
depdsito prévio em eventual interposicdo de recurso. Nao pode também ter
concessdo de medida liminar contra o poder publico, ndo podendo ocorrer também
execucdes provisoria, se tratando de Mandado de Seguranca, desde que esteja
relacionado com algum tipo de vantagem a Servidores Publicos.
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CAPITULO Il - LRF E GESTAO PUBLICA DEMOCRATICA

2.1. A democracia como regime politico

A Democracia trata-se de um regime politico em gque o governo do pais deve
ser exercido pelo povo em seu conjunto, e ndo por apenas um homem, uma familia
ou uma classe, como acontece numa ditadura, ou monarquia hereditaria, ou

aristocracia.

Palavra de derivacdo grega demokratia tem como sinonimia o governo do
povo; soberania popular e democratismo. Pode ser uma doutrina ou regime politico
baseado nos principios da soberania popular e da distribuicdo equitativa do poder,
Ou seja, regime de governo que se caracteriza, em esséncia, pela liberdade do ato
eleitoral, pela divisdo dos poderes e pelo controle da autoridade e dos poderes de
deciséo e de execucdo; ou democratismo. Pais ou nacéo cujo regime € democratico,

as classes populares e proletariado.

A Democracia Popular tem como sinonimia a designacdo comum aos regimes
politicos monopartidarios dominantes nos paises da area socialista. A vulgocracia €
o sistema politico que tem preponderancia nas classes populares. O regime
democratico assume a forma representativista, onde o povo escolhe livremente,
através do voto secreto, 0S seus representantes para que governem em seu nome
os destinos da nacdo e do pais, mas na realidade isso dificilmente acontece e o
eleitor normalmente fica frustado. As Leis de um Pais sao regidas pela sua Carta
Magna ou Constituicdo como queira. Na Constituicdo atual do nosso pais em seu
artigo primeiro esta assim delineado o seguinte: “Todo poder emana do povo e em
seu nome é exercido”. Sera? Como esse artigo pode-se afirmar que a Constituicéo

estaria fundamentada numa Democracia representativa.

Por isso o0 Pais esta constituido em Estados que tem seu governo proprio e
estd submetido ao Governo Central ou Governo Federal. Um bom e proficuo

governo faz o povo feliz. Um povo assoberbado pela felicidade vence qualquer
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comodismo e representa uma saida de uma prisdo eterna. Felicidade nédo é
comodismo. As felicidades exageradas, o comodismo e o materialismo prendem o
coracao enfraquecem o carater e deformam o sentido da felicidade. Esses aspectos
em especial atingem politicos corruptos e aqueles que s6 pensam em locupletacao.
O Brasil € uma Republica Federativa onde o federalismo é a forma de governo.
Federalismo e a forma de governo pelas quais varios estados se reiunem numa so

nacdo, sem perderem sua autonomia fora dos negécios de interesse comum.!

2.2. LRF e 0 avanco na Gestao Administrativa

A Lei de Responsabilidade Fiscal, enquanto projeto, ao que se saiba, foi
razoavelmente discutida por varios segmentos sociais, recebeu inUmeras sugestdes
de vérios setores e passou por varias audiéncias publicas. O resultado técnico,

entretanto, ndo foi animador.

A Lei de Responsabilidade Fiscal é um texto longo, complexo, intrincado,
vazado em uma linguagem hermética, com dezenas de remissdes. E, em sintese,
imperfeita e imprecisa. Serd necessario muito esforco para compreendé-la. Esse

nao € um bom sinal, ao menos para a didatica e simplicidade que a matéria requer.

J& seu conteudo, seu proposito, € elevado. Deseja-se que 0 comportamento
do administrador publico de Norte a Sul do Pais seja responséavel, consciente,
probo, equilibrado. Propdésitos indiscutivelmente elogiaveis, mas que ndo serao
atingidos ausentes uma assessoria técnica que possa viabilizar a aplicacdo de seus
dispositivos, sobretudo nos Municipios pequenos, a grande maioria neste imenso

Brasil.

Seria impossivel comentar toda a lei em um singelo artigo. Nao € esse nosso

propésito. Tentaremos trazer a colagéo aquilo que nos pareceu fundamental.

RODRIGUES, Antonio Paiva. Democracia um Regime Politico. Disponivel em:
http://www.artigos.com/artigos/humanas/historia/democracia-um-regime-politico-10977/artigo/.
Acesso em: 22 de outubro de 2011.


http://www.artigos.com/artigos/humanas/historia/democracia-um-regime-politico-10977/artigo/
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Dois conceitos fundamentais da lei de responsabilidade fiscal devem ser
trazidos desde logo: o planejamento e a transparéncia.

O artigo 1°, inciso I, ndo deixa davidas no intérprete. Ambas sdo vigas

mestras na nova lei:

Art.2°, [..]

§ 1° .” A responsabilidade na gestéo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios capazes de
afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de meta de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condi¢bes
no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal, da
seguridade social e outras, dividas consolidada e mobilidria, operagfes de

crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessdo de garantia e

inscricdo em Restos a Pagar".*

A idéia de planejamento no Direito Publico e mesmo na Administracao
Publica ndo é nova, mas vem carregada de uma nova dimensdo na Lei de
Responsabilidade Fiscal. Ela tem um conteddo forte. A lei em varias passagens
encarece a necessidade do administrador de PLANEJAR, no sentido de prever
acles, projetar situacdes, diagnosticar com precisdo o que deseja, 0 que dispde,
inclusive em termos de recursos publicos, e como devera concretamente alcancar as

metas delineadas.

A preocupacdo com o planejamento esta plasmada por toda a lei. Ainda que o
termo ndo apareca em outros dispositivos, a interpretacdo do conjunto da lei nédo
deixa duvidas. Sem um planejamento econdmico e financeiro bem estruturado,

nenhum administrador publico conseguira cumprir 0s objetivos e a teleologia da lei.

Os inumeros instrumentos que a lei institui, na verdade procuram materializar
o comando do planejamento responsavel. Ndo é por outra razdo que um dos
instrumentos mais importantes da Lei de Responsabilidade Fiscal sdo os inUmeros
relatérios e anexos dela constantes, notadamente o denominado "Relatorio de

Gestao Fiscal ". Este, como todos os outros, somente se justificam e se explicam

32
Idem
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como instrumentos de acompanhamento continuo do gerenciamento dos recursos

publicos.

Ao lado do planejamento responsavel, a lei alude a transparéncia, também
conceito novo, que vém dar maior elasticidade ao principio da publicidade, garantia
constitucional. Do modo em que inserida na lei, a transparéncia surge nao somente
como imperativo, como também com o objetivo de informar a decisdo do

Administrador.

O Principio da Transparéncia concretiza o Principio da Cidadania (artigo 1°,
inciso | da CF) e oferece meios para que os cidadaos brasileiros possam, nao
somente compreender a gestdo dos recursos publicos, como efetivamente
participar desse processo administrativo. Ndo se conceberia que a transparéncia
pudesse apenas ser uma obrigacdo formal da administracdo, um requisito a ser
cumprido para dar eficacia a boa gestéo fiscal. E mais do que isso.

Acreditamos que seja ademais de um requisito legal, uma necessidade para
dar legitimidade as decis6es do administrador, fundamentando suas opc¢des técnicas

e politicas em matéria de planejamento fiscal.

De nada valeria todo o esfor¢o de incentivo a participacdo se ndo pudesse a
populacao e as entidades interessadas efetivamente opinar e, sobretudo, influenciar
a decisao administrativa. A "apreciacdo” exige conhecimento, explicacdo minuciosa
das pecas orcamentarias, preparacdo de quem vai examinar e esclarecimento de
guem exibe a conta, enfim, transparéncia e participacdo para efetivar a cidadania.

Nesse sentido, 0 mandatario divide a responsabilidade com a sociedade.

Decide segundo as possibilidades, com o respaldo de pressées legitimas. E,
no fundo, a idéia do orcamento participativo que ja é realidade em varios Municipios
do pais. A medida é um reforco importante nos denominados mecanismos de
democracia direta, pois permite a populacdo uma participagdo efetiva nos destinos

de sua vida, de sua cidade, de seu pais.
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2.3. Transparéncia segundo a LRF

No ano de 2000, com a publicacdo da Lei Complementar n°® 101, de 4 de
maio, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), a exigéncia de
transparéncia recebeu um novo reforco no ambito estatal brasileiro. A Lei de
Responsabilidade Fiscal possui um capitulo sobre o tema, intitulado de “Da
Transparéncia, Controle e Fiscalizacdo” (artigos 48 a 59), enquanto que sua 12

secao trata da Transparéncia da Gestéo Fiscal, abrangendo os artigos 48 e 49.

Cruz et al (2001, p. 183) apresentam o entendimento dado a transparéncia na
LRF da seguinte forma:

A transparéncia na gestédo fiscal é tratada na Lei como um principio de
gestdo, que tem por finalidade, entre outros aspectos, franquear ao publico
acesso a informacgfes relativas as atividades financeiras do Estado e
deflagrar, de forma clara e previamente estabelecida, os procedimentos
necessarios a divulgacao dessas informaqﬁes.33

Desse modo, a transparéncia, como principio da gestao fiscal responsavel,
pressupfe a publicidade e a compreensibilidade das informacdes. Esse aspecto
também é destacado pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina
(TCE/SC, 2000, p.14), que enfatiza que o principio da transparéncia € mais amplo
que o da publicidade, pois “a mera divulgagcdo sem tornar o conteudo compreensivel
para a sociedade ndo é transparéncia, como também n&o o é a informacéo

compreensivel sem a necessaria divulgagao”.

Ainda de acordo com TCE/SC (2000, p.14), a transparéncia na Lei de
Responsabilidade Fiscal aparece como um “mecanismo para que a sociedade possa

tomar conhecimento das contas e agdes governamentais”.

S&o considerados instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, conforme o

artigo 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal:

% CRUZ, Et al. Publicidade e transparéncia das contas publicas, Secéo I. 2001, p. 183.
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Os planos, orcamentos e lei de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de
contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucao
Orcamentéaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versbes simplificadas
desses documentos.*

As bases temporais das publicacbes podem ser bimestrais, quadrimestrais,

semestrais e anuais. Quanto a forma de divulgacdo, a Lei de Responsabilidade

Fiscal estabelece que deve ser dada ampla divulgacdo a tais instrumentos de

transparéncia, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico, como a Internet.

* . Lei Complementar n° 131,de 27 de Maio de 2009. Diéario Oficial da Unido. Secao 1.
28/05/2009. p. 2 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp131.htm> Acesso

em 23/05/2011.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp131.htm
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CAPITULO Ill - TRANSPARENCIA NA GESTAO PUBLICA MUNICIPAL

3.1. O Conceito de Transparéncia

Inicialmente ha que se esclarecer o sentido da palavra transparéncia, ponto

chave deste trabalho.

Segundo o Dicionario eletrénico Aulete, a mesma € vista como: “4. Adm. Publ.

Principio pelo qual se exige que a administracdo publica preste contas de seus atos através

dos meios de comunica(;zio”.35

A Transparéncia, vinculada a administracdo publica, define-se como uma
forma de tornar publico e acessivel a todos, de atos cotidianos e rotineiros do 6rgéo
publico. E uma forma de tornar a informacéao livre de forma ampla e irrestrita. Difere,
portanto, do principio constitucional da publicidade, apesar de dele derivar, pois o
mesmo se restringe a publicacdes de atos e normas a fim de dar eficacia aos

mesmaos.

A transparéncia ndao é um fim em si mesmo, e sim um instrumento auxiliar da
populacdo para o acompanhamento da gestdo publica (HAGE, 2010). Ela permite
que a gestdo seja cotejada e avaliada cotidianamente e possui um caréater
preventivo, inibindo situacbes de desvio e malversacdo de recursos. A falta de
transparéncia na gestdo € um forte indicativo de praticas comprometedoras
(TREVISAN et alli, 2003). Sem transparéncia, caminha as escuras o controle social
e 0 proprio governante pode deixar de captar situacBes indesejaveis na maquina

estatal por ele comandada.

O que caracteriza a transparéncia € o seu aspecto proativo, ou seja, de nao
existir, via de regra, a necessidade do cidadao buscar informacgdes via requerimento.
Essa postura proativa traz beneficios aos governos, pois melhora o fluxo das

informacdes gerenciais com os cidadaos, contribuindo para a eficiéncia da agéo

% Disponivel em: <http://aulete.uol.com.br/site.php?mdi=aulete_digital&op=loadVerbete&pesquisa=

1&palavra=transpar%EAncia>. Acesso em 22 de outubro de 2011.


http://aulete.uol.com.br/site.php?mdl=aulete_digital&op=loadVerbete&pesquisa=1&palavra=transpar%EAncia
http://aulete.uol.com.br/site.php?mdl=aulete_digital&op=loadVerbete&pesquisa=1&palavra=transpar%EAncia
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governamental (DARBISHIRE, 2009), fortalecendo a governanca e a materializagao

dos direitos sociais a populagéo.

Esse novo cenéario demanda muitos estudos, pois o quadro que temos é que:

(...) de fato, com as tecnologias, a sociedade capitalista tornou-se muito
mais dindmica, complexa e, de algum modo, as acdes humanas agora
estdo cercadas de instrumentos reais que possibilitam transparéncia e
controle fiscal e social. Dessa maneira, a presenca do Poder Publico em
guase todas as nossas acOes diarias levou a um estreitamento da distancia
entre o cidaddo e o Estado, em parte pela transparéncia, pelos mecanismos
de controle e, em outra parte, pelas acdes e reacbes dos sujeitos, ao
reinvidicarem como seus os direitos sociais.*®

Entretanto, assim como a globalizacdo carrega em si uma visao mitica de
homogenizacéo, a transparéncia da gestdo e a possibilidade de participacédo pelo
universo digital atrelam a si também esse papel de panacéia solucionadora de todas
as questdes e contradicbes inerentes a participacdo popular nas politicas sociais.
Isso se da pelo fato de vivermos em um momento de mistificacdo da tecnologia,

pois:

O universalismo é um valor, a globalizagdo e a mundializagdo sé&o
realidade. Internet, rede mundial e global ndo séo, contrariamente ao
discurso dominante, a encarnacdo da referéncia universalista da
comunicacdo. E simplesmente uma rede técnica que se inscreve numa
economia global indiferente as fronteiras. Assim como a CNN ndo é a
“primeira rede de informagdo mundial’, mas simplesmente uma rede
americana de noticias, cujo ponto de vista sobre a informagdo mundial é,
acima de tudo, um ponto de vista americano.*’

Essa disponibilizacdo de dados, bem como os mecanismos de denuncia,
também segue essa légica de poder, convidando-nos muito a observar e pouco a

agir. “Observar ndo é agir. Se ndo, ndo haveria diferenga entre jornalistas e homens

% (SILVA, 2010, p. 14). http://jus.com.br/revista/texto/19318/a-auditoria-governamental-como-
instrumento-de-promocao-da-transparencia, acesso em 28/08/2011.

¥ (WOLTON, 2004. p. 69). http://jus.com.br/revista/texto/19318/a-auditoria-governamental-como-

instrumento-de-promocao-da-transparencia, acesso em 28/08/2011.


http://jus.com.br/revista/texto/19318/a-auditoria-governamental-como-instrumento-de-promocao-da-transparencia
http://jus.com.br/revista/texto/19318/a-auditoria-governamental-como-instrumento-de-promocao-da-transparencia
http://jus.com.br/revista/texto/19318/a-auditoria-governamental-como-instrumento-de-promocao-da-transparencia
http://jus.com.br/revista/texto/19318/a-auditoria-governamental-como-instrumento-de-promocao-da-transparencia
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politicos (WOLTON, 2004, p.78)". A dimensdo digital da participagdo ndo pode
desprezar a sua dimensdo politica, no plano concreto, verificando a realidade

apresentada no plano virtual.

A tecnologia fetichizada que suporta os mecanismos de transparéncia dos
orgaos publicos empresta a estes o carater de absolutismo, de acesso irrestrito a
tudo e a todos, ignorando o aspecto politico envolvido nessa questdao. Podemos,
dessa forma, dizer que a transparéncia tem um carater processual, de construcéo,
que envolve, dentro da teoria classica da comunicaco®®, um emissor, um receptor,

0 meio e a mensagem. A transparéncia € um processo comunicativo.

Cabe registrar que esse receptor nem sempre € identificado, sendo por vezes
idealizado, na construcdo do publico que se espera daquela informacéo.
Parafraseando a lingua portuguesa, a transparéncia pode ser uma oragdo de sujeito
oculto ou indeterminado. Mas, esse sujeito destinatario das informacdes, via de

regras existe, em um momento presente ou futuro.

3.1 Andlise da doutrina e jurisprudéncia sobre artigo 48 da LRF

Em termos legais, a alteracdo na Lei de Responsabilidade Fiscal pela Lei
Capiberibe, a Lei Complementar n® 131/2009, propiciou o respaldo a transparéncia
na administracdo publica, corrigindo essa lacuna na Carta Magna de 1988, Um dos
pilares da LRF € a transparéncia na gestdo publica, sendo que essa transparéncia
significa compreensdo por parte da sociedade de como foi gasto o dinheiro publico.
Portanto, ndo basta divulgar os dados, é imprescindivel que esses dados sejam

disponibilizados de forma objetiva, em linguagem clara. A lei diz:

% Conforme Sampaio (2001), 0 modelo criado em 1949 por C.E.Shannon e W.Weaver, concebe a

comunicagdo como uma transmissdo de sinais, destacando o0s conceitos como os de emissor,
destinatario, codigo, sinal, informacgédo, codificacdo e decodificagdo, sendo um modelo linear da
comunicacao, visto como um processo de transporte da informacdo de um ponto A (o emissor) para
um ponto B (o receptor), reduzida a comunicacdo a uma questdo de transporte, no qual as
mensagens e significados séo tratados como meros sinais a serem identificados e decodificados por
um receptor.
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Da Transparéncia da Gestao Fiscal

Art. 48. Sao instrumentos de transparéncia da gestéo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacédo, 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 Execugéo
Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo Gnico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

| — incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orgamentos;

Il — liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em
tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execucao
or¢camentdria e financeira, em meios eletrénicos de acesso publico;

Il — adogdo de sistema integrado de administracdo financeira e controle,
gue atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder
Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A.

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art.
48, os entes da Federacéo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso a informacdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no
decorrer da execucdo da despesa, no momento de sua realizagdo, com a
disponibilizagdo minima dos dados referentes ao nudmero do
correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a
pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso,
ao procedimento licitatério realizado;

Il — quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das
unidades gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios. %9

Assim, o artigo 48 assegura que as audiéncias publicas possuem um papel de
extrema relevancia no processo de aplicabilidade da Lei Responsabilidade Fiscal ja
que a participacdo popular para a formulacdo dos processos de elaboracdo e
discusséo do planejamento dos gastos publicos assegurara a ampla transparéncia

de todo o processo.

De modo a definir claramente como deve se da essa transparéncia, no ambito
governamental, dando concretude a essa questao, ainda que a Lei citada careca de
parametros escalonados, tratando ainda a questdo da transparéncia de forma

absoluta.

» . Lei Complementar n° 131,de 27 de Maio de 2009. Diario Oficial da Unido. Secao 1.
28/05/2009. p. 2 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp131.htm> Acesso
em 23/08/2011.
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A transparéncia, em muitos féruns de discusséo, termina por ser tratada como
uma questdao imaterial, abstrata. A proposicdo desse trabalho aponta uma
transparéncia concreta, processual, escalonada e medida; que se apresenta em

atitudes determinadas da gestéo.

Outro normativo importante para a transparéncia foi o Projeto de Lei sobre
acesso a informacao (PL n° 41/2010). O Governo Federal, na Gestdo do ex-
presidente Luis In4cio Lula da Silva, enviou ao congresso essa proposicdo de
legislacdo e s&o dignos de destaque os trechos desse projeto de Lei que falam

diretamente sobre o conceito de transparéncia:

Art. 3° Os procedimentos previstos nesta Lei se destinam a assegurar o
direito fundamental de acesso a informacdo e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da administracéo publica e com as
seguintes diretrizes:

(.

IV — fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na
administragéo publica;

Art. 5° E dever de o Estado garantir o direito de acesso a informacéo, que
sera franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de forma
transparente, clara e em linguagem de facil compreensao

Art. 6° Cabe aos 6rgaos e entidades do poder publico, observadas as
normas e procedimentos especificos aplicaveis, assegurar a:

| - gestdo transparente da informacéo, propiciando amplo acesso a ela e
sua divulgacéo;

Art. 41. O Poder Executivo federal designara 6rgdo da administracdo
publica federal responsavel:

| — pela promogdo de campanha de abrangéncia nacional de fomento a
cultura da transparéncia na administragdo publica e conscientizagdo do
direito fundamental de acesso a informacao;

I — pelo treinamento de agentes publicos no que se refere ao
desenvolvimento de praticas relacionadas a transparéncia na administracéo
T 40
publica.

40
Idem
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A questao da transparéncia mais uma vez toma forga nos normativos legais,
ligada ao aspecto processual, envolvendo, inclusive o fomento a uma cultura de
transparéncia e o fornecimento de dados em uma linguagem acessivel, sem
barreiras técnicas. Assim, a transparéncia rompe com o0s liames da questido
orcamentério-financeira e passa a incorporar a gestdo publica de forma global,
envolvendo processos administrativos, a gestdo de pessoal, de documentos e a

eficacia e a eficiéncia no atingimento das metas pelos 6rgaos publicos.

7

O processo de transparéncia € uma relacdo comunicativa de cidadéos e
governos, onde pela classica teoria da Agéncia (SLOMSKI, 2009), em uma Vvisao
contratualista de Estado, os governos (Agente), por pressdo da populagcéo
(principal), desenvolvem mecanismos de transparéncia, de modo a mitigar a
assimetria informacional entre eles, no processo de delegacdo de poderes dos

cidadaos ao Estado. Explica melhor essa teoria o autor no trecho:

Assim como nas empresas privadas, ndo é possivel monitorar todas as
acOes dos servidores publicos, pois o agente (gestor eleito-prefeito, no
municipio) possui muito mais informacdes sobre a entidade que dirige do
gue o principal (cidadao). Gera-se, assim, assimetria informacional externa,
dado que o cidadao ndo sabe, com certeza, se 0 agente estd maximizando
o retorno de seu capital na producdo de bens e servicos como ele
desejaria. Por outro lado, existe também a assimetria interna, haja vista que
os servidores publicos, na qualidade de agentes, possuem mais
informacdes sobre suas areas de atuacdo do que o gestor eleito, na
condicao de principal. Dessa maneira, o prefeito (Agente de 1° estagio) ndo
tem informacdes suficientes para saber com exatiddo se todos os
componentes da cadeia agente-prinicipal, nos mais diversos estagios, estao
seguindo as suas diretrizes, a fim de alcancar a maximiza¢do do que ele
deseja para prestar contas ao cidadao (principal).41

Nessa modelagem estd embutida a idéia do governo patrocinar avaliacdes de
transparéncia de seus subordinados, como instrumento de controle e de
governanca, 0 que inclui a transparéncia como elemento de fortalecimento do
controle primério da gestdo (BRAGA, 2010). A transparéncia tem varias dimensdes:

politica, social, gerencial e comunicativa.

1 (SLOMSKI, 2009, p. 33). http://jus.com.br/revista/texto/19318/a-auditoria-governamental-como-
instrumento-de-promocao-da-transparencia, acesso em 28/08/2011.
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Esse jogo de busca pela informacgéo, de garantia de atuacado do agente em prol do
principal, necessita de uma estrutura de transparéncia concreta, sedimentada, para
mitigar as lacunas informacionais, como demanda do jogo democratico em uma

sociedade de alto grau de tecnologizacéo.

A questdo da transparéncia reclama estudos mais detalhados. Reportagem
do Jornal Valor Econémico de 12 de abril de 2011 (BASILE; LYRA, 2011) indica que
o Brasil vai liderar uma estratégia internacional de transparéncia, envolvendo metas
a serem cumpridas pelos paises signatarios. Essas metas, em um total de
dezesseis, sdo definidas a partir de quatro critérios: transparéncia e democratizacao
financeira, abertura das informacGes patrimoniais de agentes politicos, acesso a
informacdes pelo publico e participacdo dos cidadaos no acompanhamento e
controle das contas do governo. Elas constituem quesitos, eixos de avaliagdo do
grau de transparéncia daqueles paises, definindo de forma objetiva o que é ser um

governo aberto ou nao.

Da mesma forma, estudos de Cappelli, Leite e Araudjo (2010) apresentam que
0 avanco da transparéncia no campo normativo demanda modelos que permitam a
verificacdo desse grau de transparéncia, indicando caracteristicas que devem estar
presentes em uma organizacao para que esta seja considerada transparente, em um

determinado nivel.

Esses principios se organizam, segundo os autores (2010), na forma de
estagios, em um modelo misto de progressao em linha, mas em que a o estagio
avanca como um todo, definidos como “degraus de transparéncia”, uma taxonomia

desses principios. Esses degraus sao:

* DEGRAU 1 — Acessibilidade

A ftransparéncia € realizada através da capacidade de acesso. Esta
capacidade é identificada através da afericdo de praticas que efetivam
caracteristicas de portabilidade, disponibilidade e publicidade na
organizacéo.

* DEGRAU 2 — Usabilidade

A transparéncia é realizada através das facilidades de uso. Esta
capacidade é identificada através da afericdo de praticas que efetivam
caracteristicas de uniformidade, simplicidade, operabilidade, intuitividade,
desempenho, adaptabilidade e amigabilidade na organizacao.
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* DEGRAU 3 - Informativo

A transparéncia é realizada através da qualidade da informacdo. Esta
capacidade é identificada através da afericdo de praticas que efetivam
caracteristicas de clareza, completeza, corretude, atualidade,
comparabilidade, consisténcia, integridade e acuracia na organizacéo.

« DEGRAU 4 - Entendimento

A transparéncia é realizada através do entendimento. Esta capacidade é
identificada através da afericdo de praticas que efetivam caracteristicas de
concisdo, compositividade, divisibilidade, detalhamento e dependéncia na
organizacéo.

« DEGRAU 5 - Auditabilidade

A transparéncia é realizada através da auditabilidade. Esta capacidade é
identificada através da afericdo de praticas que efetivam caracteristicas de
validade, controlabilidade, verificabilidade, rastreabilidade e explicagdo na
organizac&o.

O que apresenta um modelo objetivo de quesitos para avaliacdo do nivel de
transparéncia, a exemplo do padrdo que existe para 0s critérios internacionais
(BASILE; LYRA, 2011) reportados anteriormente.

O simples fato de tornar dados disponiveis ndo faz de uma organizacao
transparente. Esse processo envolve quesitos, que se relacionam as varias
dimensdes do ato comunicativo. Existem questdes que envolvem o preparo e
qualificacéo do receptor, a forma de disponibilizacdo dos dados pelo emissor, entre
outras. Cabe avancar para classificacbes das organizacdes e na promocdo da

transparéncia em critérios objetivos.

Essas questbes fundamentais para a materializacdo da transparéncia
convivem com o0 mundo concreto da gestdo e demandam instrumentos de avaliagao
sistematica, que permitam ao governante aferir o andamento da transparéncia como
valor na sua gestao e que possibilitem a emissdo de recomendacdes gerenciais para

a correcao de rumo, no sentido do 6rgdo avancar nos estagios de transparéncia.

“2 (CAPPELLI; LEITE; ARAUJO, 2010, p. 101-102). http://jus.com.br/revista/texto/19318/a-auditoria-
governamental-como-instrumento-de-promocao-da-transparencia, acesso em 28/08/2011.
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3.2 Andlise da doutrina e jurisprudéncia sobre artigo 49 da Lei Complementar
n° 101/2000

As audiéncias publicas sdo atividades de averiguacdo e comprovagdo de
dados necessarios para a tomada de decisdes, sdo veiculos de obtencdo de maior

publicidade e participacéo popular.

Na perspectiva de participacdo da sociedade na gestdo de recursos publicos
os conselhos gestores funcionam como érgaos de controle popular sob as politicas
publicas locais. O artigo 49 da LRF indica com maior clareza que:

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo
disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no
orgéao técnico responséavel pela sua elaboracéo, para consulta e apreciacao
pelos cidaddos e instituicdes da sociedade.

Paragrafo Unico. A prestagdo de contas da Unido conter4 demonstrativos do
Tesouro Nacional e das agéncias financeiras oficiais de fomento, incluido o
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social, especificando os
empréstimos e financiamentos concedidos com recursos oriundos dos
orcamentos fiscais e da seguridade social e no caso das agéncias
financeiras, avaliagdo circunstanciada do impacto fiscal de suas atividades
no exercicio®.

Portanto, qualquer instituicdo ou pessoa fisica tém o direito de consultarem as
contas tanto no Poder Legislativo quanto no Poder Executivo que as aprovou quanto

no érgao técnico responsavel pela sua elaboracao.

O problema da aplicabilidade da LRF inicia-se exatamente nas questbes
concernentes a realizacdo das audiéncias publicas. A receptividade da populacéo
diante da cobranca da responsabilidade de fiscalizar as contas do Municipio ndo é
bem aceita por seus administradores, e este protecionismo acaba por nao incluir o
eleitor como fiscal das contas publicas do Municipio. Assim prescreve o art. 9°, da
LRF que diz:

* . Lei Complementar n° 131,de 27 de Maio de 2009. Diério Oficial da Unido. Secao 1.
28/05/2009. p. 2 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp131.htm> Acesso
em 23/08/2011.
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Art.9° Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizacdo da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o
Ministério Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes
necessarios, nos ftrinta dias subseqientes, limitacdo de empenho e
movimentacao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes
orcamentarias.

§ 1° No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposicado das dotacBes cujos empenhos foram limitados dar-se-a de
forma proporcional as redugdes efetivadas.

§ 2° Nao seréo objeto de limitacdo as despesas que constituam obriga¢cfes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento
do servico da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes orcamentarias.*

Caso o poder legislativo ndo esteja consciente de seu poder fiscalizador e da
necessidade do cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal para o bom
gerenciamento do Municipio, sempre aprovadas as contas sem necessariamente

analisarem as mesmas, enviando-as ao Tribunal de Contas.

Ocorre em varios casos o Tribunal de Contas reenviar aos municipios contas
para serem reanalizadas, uma vez que foram verificadas incongruéncias nao

observadas pelo legislativo.

Portanto, a gestdo publica em todos os ambitos fica submetida aos
parametros da Lei de Responsabilidade Fiscal, devendo confirmar a sua
aplicabilidade através de audiéncias publicas, levando a populacédo a legitimar o seu
direito de 6rgéo fiscalizador junto ao Poder Legislativo, convocando em assembléia

a participacdo da massa.

E de conhecimento geral que dentro dos Municipios tem-se o Poder Executivo
com a finalidade de administrar e o Legislativo com o objetivo de fiscalizar. Apesar
de serem poderes independentes, percebe-se na prética, um atrelamento e
protecionismo, em que muitas vezes o Executivo consegue maioria na Camara que
aprova seus projetos em troca de favores que os auxiliem nas futuras campanhas.

Esse protecionismo atrapalha a efetivacao da Lei de Responsabilidade Fiscal,
uma vez que o0 Legislativo Municipal ndo funciona como fiscalizador do Poder

Executivo.

“ . Lei Complementar n° 131,de 27 de Maio de 2009. Diario Oficial da Unido. Secao 1.
28/05/2009. p. 2 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/LCP/Lcp131.htm> Acesso
em 23/05/2011.
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CONSIDERACOES FINAIS

Ao finalizar todas as pesquisas do trabalho ora apresentado, nota se de forma
clara que o Estado Democratico de Direito visa garantir a participacdo do cidadao
em espaco politico livre para discussdes sobre seus direitos e sobre seus projetos
politicos em prol do futuro da comunidade. Esse espaco € necessario tanto para a
criagdo, quanto para a fundamentacéo e aplicacdo dos direitos. Esse espaco politico
s6 pode ser legitimamente por meio de discursos racionais, por meio do poder

comunicativo.

Contudo, para que isso ocorra, o Estado Democratico de Direito deve se valer
de um poder publico organizado que refira ao poder politico uma legitimacao
institucional. Ou seja, 0 poder politico esta vinculado ao direito legalmente instituido
que legitima como tal. Essa legitimacdo vem dos cidaddos que detém o poder
precipuo constituido pelo direito, que por sua vez transforma o poder comunicativo.

Portanto o direito foi constituido que fora discursivamente debatidos e
instituidos e que em momentos posteriores, pela mesma via de discurso, criam e

transforma o Estado Democratico Direito.

Todavia, € possivel garantir a democracia, bastando que seja observado o
principio da participacdo popular, tal principio deve ser a garantia em todas as
esferas do poder publico, especialmente porque todo o poder € mano do povo e em
seu nome deve ser exercido, por meio de audiéncias publicas com a populacéo, é
possivel combinar o constitucionalismo com a democracia, ja que a opinido da
sociedade organizada deve ser levada em conta pela administracdo publica na

decisdo de temas relevantes para a populacao.

Com essa pesquisa, observa-se que caso 0 poder legislativo ndo esteja
consciente de seu poder fiscalizador e da necessidade do cumprimento da LRF para
o bom gerenciamento do Municipio, sempre aprovadas as contas sem
necessariamente analisarem as mesmas. Ocorrem em Vvarios casos o Tribunal de
Contas reenviar aos municipios contas para serem reanalisadas, uma vez que foram

verificadas incongruéncias néo observadas pelo legislativo.
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Neste sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal, em seus artigos 48 e 49,

impdem a necessidade de transparéncia na gestédo publica.

O problema da aplicabilidade da Lei de Responsabilidade Fiscal inicia-se
exatamente nas questdes concernentes a realizacdo das audiéncias publicas. A
receptividade da populacéo diante da cobranca da responsabilidade de fiscalizar as
contas do Municipio ndo é bem aceita por seus administradores, e este
protecionismo acaba por nao incluir o eleitor como fiscal das contas publicas do
Municipio

O questionamento, na presente pesquisa esta no fato de se investigar como
garantir a aplicabilidade de tais dispositivos legais, protegendo-se, portanto, a

moralidade na Administracdo Publica municipal quanto ao exercicio fiscal.

E somente com a utilizacdo de instrumentos de democracia participativa
conclama o povo ao controle popular do exercicio fiscal, tais como a realizacdo de
audiéncias publicas, além da criagdo e funcionamento de conselhos gestores
municipais para a fiscalizacdo dos gastos publicos, os quais garantem a efetiva
transparéncia pretendida pela aludida lei dando énfase aos principios da legalidade,

moralidade e sobre tudo da publicidade.

A monografia buscou desenvolver uma pesquisa sobre as espécies de
controle externo e interno da Administracdo Publica, onde nota-se que o Poder
Judiciario deve resguardar os direitos individuais e coletivos do cidaddo em face de

eventuais arbitrariedades que pode ocorrer garantido na Constituicao.

A Sumula 473 do Supremo Tribunal Federal veta a anulacdo do ato que virou
direito adquirido, porém no final da referida sumula, resguarda ao Judiciario tal
apreciacdo, com isso pode-se relatar que o judiciario pode apreciar determinado ato
que gerou direito adquirido e anula-lo quando entender que é necessario, por
analogia pode anular também os atos praticados por meio de critérios de
oportunidades e conveniéncia, considerando o interesse publico, a tutela do bem

comum.

Dispde o artigo 37 da Constituicdo da Republica os principios norteadores da
Administracdo Publica, dentre eles o principio da moralidade, que conforme se

observar no decorrer desse trabalho, ha doutrinadores que se utiliza desse principio
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para fundamentar a importancia do controle da Administracéo Publica, com isso fica
evidente que ndo caracteriza invasdo de meérito o Controle Externo Jurisdicional sob
0s atos administrativos, uma vez aquele vai versar sobre os aspectos da moralidade

administrativa, verifica se 0s atos exercicios estdo ou nao viciados.

Com tudo se conclui que o exercicio da democracia participativa na
transparéncia da gestdo publica municipal contempla a populagdo de maneira
efetiva deixando o cidadao ciente e presentes na constru¢do de uma sociedade justa

que visa sempre o bem comum.
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Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEI COMPLEMENTAR N° 101, DE 4 DE MAIO DE 2000.

Estabelece normas de financas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias.

Mensagem de veto

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono
a seguinte Lei Complementar:

()

CAPITULO IX
DA TRANSPARENCIA, CONTROLE E FISCALIZACAO
Secéo |
Da Transparéncia da Gestéo Fiscal

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla
divulgacao, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentérias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execucdo Orcamentéria e o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante: (Redacdo dada pela Lei

Complementar n° 131, de 2009).

| —incentivo a participacao popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os processos de
elaboracdo e discusséo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e orgamentos; (Incluido pela Lei
Complementar n® 131, de 2009).

Il — liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informacdes pormenorizadas sobre a execu¢do orgamentaria e financeira, em meios eletrénicos de
acesso publico; (Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

Il — adocgéo de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que atenda a padréo
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 Unico do art. 48, os entes da
Federacao disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informacgdes referentes
a: (Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009).
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| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da
execucdo da despesa, no momento de sua realizacdo, com a disponibilizacdo minima dos dados
referentes ao ndmero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico prestado, a
pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatério
realizado; (Incluido pela Lei Complementar n°® 131, de 2009).

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

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis, durante todo
0 exercicio, no respectivo Poder Legislativo e no 6rgdo técnico responsavel pela sua elaboracéo, para
consulta e apreciacéo pelos cidaddos e instituices da sociedade.

Paragrafo Unico. A prestacdo de contas da Unido contera demonstrativos do Tesouro Nacional e
das agéncias financeiras oficiais de fomento, incluido o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social, especificando os empréstimos e financiamentos concedidos com recursos

oriundos dos or¢camentos fiscal e da seguridade social e, no caso das agéncias financeiras, avaliagdo
circunstanciada do impacto fiscal de suas atividades no exercicio

()

Art. 74. Esta Lei Complementar entra em vigor na data da sua publicacéo.

Art. 75. Revoga-se a Lei Complementar n° 96, de 31 de maio de 1999.

Brasilia, 4 de maio de 2000; 179° da Independéncia e 112° da Republica.

FERNANDO HENRIQUE CARDOSO
Pedro Malan
Martus Tavares
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