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INTRODUCAO

O presente estudo dedica-se a breve analise dos principios da
publicidade e transparéncia, insculpidos na Lei Complementar n°® 101/00,
conhecida amplamente como Lei de Responsabilidade Fiscal. Toma-se como
pressuposto inicial a afirmacdo de que Administracdo Publica é diretamente
afetada pela otica constitucionalista: a idéia de submisséo a legalidade, ponto
nodal do Direito Administrativo, sofre consideravel mudanca de enfoque,
deixando de se falar em “submisséo a lei estrita” para falar-se em “submissao
ao Direito”, composto, sobretudo, de principios e regras como componentes do
género “normas”. O controle da Administracdo passa, entdo, a exigir
vinculacdo das atividades e atos a lei e ao direito, em uma concepcao flexivel
e axiologica da legalidade, tendo como balizas os principios que configuram o
Estado Brasileiro’.

! De acordo com Odete Medauar, “o principio da legalidade também em outros ordenamentos
passou a assentar-se em bases valorativas, “amarrando” a Administragdo nao somente a lei
votada pelo Legislativo, mas também aos preceitos fundamentais que norteiam todo o
ordenamento. Assim, por este aspecto, o principio da legalidade significa ndo mais a relacéo
lei-ato administrativo, mas a dimensédo global, ordenamento-Administracdo”(MEDUAR, 2003,
P.147)
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PRINCIPIOS DA PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA
ADMINISTRATIVAS

Na esteira dos ensinamentos doutrinarios mais autorizados?,
podemos asseverar que, na linha de transformacéo de Direito Administrativo, a
Administracdo Publica distancia-se da rigidez autoritaria e aproxima-se da
flexibilidade democratica®, por intermédio principalmente da absorcdo de
valores e principios constitucionais e da assimilacdo de uma nova temética de
relacionamento entre Estado e sociedade®. Como componente indispensavel
deste cenério, o principio democratico, visto por alguns como direito
fundamental de quarta geragéo, exsurge como “o mais excelso principio de nosso
ordenamento, condicionante tanto das regras politicas como juridicas da Lei Maior”,
segundo Paulo Bonavides®. A constitucionalizacdo dos principios e regras
tocantes & Administracdo Publica, como decorréncia légica do triunfo do
constitucionalismo, somada & necessaria importancia do principio democratico,
permite que se imagine a publicidade como um dos meios de legitimacdo da
Administracdo, pressuposto necessario a efetivagdo da participagéo popular.

O principio da publicidade administrativa caracteriza-se também
como direito fundamental do cidadéo, indissociavel do principio democratico,
possuindo um substrato positivo - o dever estatal de promover amplo e livre
acesso a informacdo como condicdo necessaria ao conhecimento, a
participagcédo e ao controle da Administragéo - e outro negativo - salvo no que
afete a seguranca da sociedade e do Estado e o direito a intimidade, as acdes
administrativas ndo podem desenvolver-se em segredo®.

Este direito fundamental parece efetivar-se em quatro vertentes:

a) direito de conhecer todos os expedientes e motivos
referentes a acdo administrativa, bem como seus
desdobramentos e resultados, em razdo do direito fundamental a
informagéo;

b) garantia frente ao processo de produgcdo de decisdes
administrativas, em contraposi¢cado ao segredo procedimental, por
meio da audiéncia dos envolvidos e interessados, em raz&o do
principio da ampla defesa;

C) direito subjetivo de acesso aos arquivos e registros
publicos, em decorréncia direta do principio democratico;

2 A esse respeito: MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolucdo. 2.ed. rev, atual e
ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003 e BAPTISTA, Patricia. Transformacdes do Direito
Admlnlstratlvo Rio de Janeiro: Renovar, 2003.

expressoes do jurista Jodo Batista Gomes Moreira.

MEDAUAR 2003, p.267.

BONAVIDES 2001, p.127.

® CANOTILHO, 2003.
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d) direito de exigir do Estado ag0es positivas para possibilitar
a visibilidade, cognoscibilidade, e controle das acdes
administrativas’.

A Constituicdo Brasileira conferiu, ao principio da publicidade,
tratamento privilegiado. Com efeito, podem ser destacados 0s seguintes
direitos fundamentais colocados no catdlogo do art.5° e ligados, direta ou
indiretamente, a concretizacao de tal principio:

Art. 50 - [..]

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

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do
pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos
ou contra ilegalidade ou abuso de poder;

b) a obtencéo de certiddes em reparticdes publicas para defesa de
direitos e esclarecimento de situagdes de interesse pessoal;

[-..]

LXXII - conceder-se-& habeas-data:

a) para assegurar o conhecimento de informacbes relativas a
pessoa do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados de

entidades governamentais ou de carater publico;

b) para a retificacdo de dados, quando néo se prefira fazé-lo por
processo sigiloso, judicial ou administrativo;

[...]

7 BOBBIO, 1989, p.89. Em recente decisao, o Tribunal de Contas de Unido recomendou ao
Gabinete Civil da Presidéncia da Republica “que, em obediéncia ao principio da publicidade
expresso no art. 37 da Constituicdo Federal e no precedente do Supremo Tribunal Federal ao
julgar o MS 24.725 MC/DF, tome as providéncias necessarias a divulgacdo dos dados e
informacdes constantes dos sistemas Siafi, Sidor, Siasg, Spiu e Siape, necessarias a
transparéncia dos gastos publicos e ao controle social, resguardados os dados indispensaveis
a seguranca da sociedade e do Estado e a preservagéo da privacidade dos dados individuais
dos servidores publicos” (Acorddo 1526/2005-Plenario; DOU 07.10.05).
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LX - a lei s6 podera restringir a publicidade dos atos processuais
guando a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem.

Ainda na analise dos dispositivos constitucionais, € importante
relembrar que as decisbes administrativas dos tribunais devem ser
obrigatoriamente motivadas e em sessdo publica, sob pena de
inconstitucionalidade por afronta ao artigo 94, inciso X.

O principio da publicidade das questdes administrativas é tema
central nos regimes democréaticos contemporaneos. A publicidade constitui,
como referido, um principio insito & democracia®, que somente pode ser
mitigado em situa¢des excepcionais e com fundadas razbes. Segundo Carmen
Lucia Antunes Rocha,

[...] a publicidade da Administracdo é que confere certeza as
condutas estatais e seguranca aos direitos individuais e politicos dos
cidaddos. Sem ela, a ambigliidade diante das praticas administrativas
conduz a inseguranca juridica e a ruptura do elemento de confianga que
o cidaddo tem que depositar no Estado®.

E importante, ao considerar a Administracdo como
necessariamente aberta e permeavel ao publico, fazer referéncia ao
pensamento de Kant, que considera como “férmula transcendental do direito
publico” o principio segundo o qual “todas as acdes relativas ao direito de outros
homens cuja maxima n&o é conciliavel com a publicidade s&o injustas™®. Nesse
mesmo sentido, lembrando-se que o Direito Administrativo surgiu como reacao
ao absolutismo, a visibilidade da atuacdo administrativa €, mais que tendéncia,
necessidade no atual estagio do constitucionalismo e das rela¢cdes Estado-
sociedade. Assim, entende-se que a publicidade € requisito essencial para a
eficacia do controle do poder, além de elemento indissocidvel da nogédo de
Estado de Direito.

Nessa linha de raciocinio, por tras do principio da publicidade,
estdo a exigéncia de seguranca do direito e a proibicAo da politica do
“segredo”, entendida esta Ultima proibicdo ndo somente como uma vedagéo ao

& Cumpre transcrever, sobre democracia representativa e representatividade, passagem lapidar
de Carl Schmitt, citado por Bobbio: “a representacdo apenas pode ocorrer na esfera da
publicidade. N&o existe nenhuma representacdo que se desenvolva em segredo ou a portas
fechadas. Um parlamento tem um carater representativo apenas enquanto se acredita que sua
atividade propria seja publica. Sessdes secretas, acordos e decisdes secretas de qualquer
comité podem ser muito significativos e importantes, mas ndo podem jamais ter um carater
representativo” (BOBBIO, 1989, p.101).

® ROCHA, 1994, p.240.

% Apud BOBBIO, 1989, p.104.
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arbitrio, mas como um dever de informar por parte do Estado™. O principio da
publicidade, em suma, protege o cidaddo de intromissfes indevidas da
Administracdo em sua esfera de liberdade constitucionalmente protegida. Em
recente e importante deciséo, ensinou o Ministro do Supremo Tribunal Federal
Celso de Mello:

Os postulados constitucionais da publicidade, da moralidade e da
responsabilidade - indissociaveis da diretriz que consagra a pratica
republicana do poder - ndo permitem que temas, como o0s da
destinagdo, da utilizacdo e da comprovagdo dos gastos pertinentes a
recursos publicos, sejam postos sob inconcebivel regime de sigilo. Nao
custa rememorar que os estatutos do poder, numa Republica fundada
em bases democraticas, ndo podem privilegiar o mistério, eis que a
legitimidade politico-juridica da ordem democratica, impregnada de
necessario substrato ético, somente € compativel com um regime do
poder visivel, definido, na licdo de Bobbio, como "um modelo ideal do
governo publico em publico". - Ao dessacralizar o segredo, a nova
Constituicdo do Brasil restaurou o velho dogma republicano e expds o
Estado, em plenitude, ao principio democratico da publicidade, cuja
incidéncia - sobre repudiar qualquer compromisso com o mistério - atua
como fator de legitimacé&o das decisfes e dos atos governamentais. - O
novo estatuto politico brasileiro - que rejeita 0 poder que oculta e que
nao tolera o poder que se oculta - consagrou a publicidade dos atos e
das atividades estatais como expressivo valor constitucional, incluindo-
0, tal a magnitude desse postulado, no rol dos direitos, das garantias e
das liberdades fundamentais?.

Destaque-se que a Vvisibilidade necessariamente conferida a
Administracdo possibilita o combate a ineficacia das disposicdes de garantia
legalmente instituidas. Em obra sobre a chamada “Administracdo paralela”,
identificada como aquela que se constitui de procedimentos informais paralelos
aos formalmente estabelecidos, Agustin Gordillo*® ensina com maestria que

[...] mesmo com as leis e constituicbes consagrando
enfaticamente o principio da publicidade dos atos do governo e também

1 CANOTILHO, 2003, p.1165. Na correta licdo de Juarez FREITAS (2004, p.56): “[...] o agente
publico precisa prestar contas de todos o0s seus atos e velar para que tudo seja feito com a
visibilidade do sol do meio-dia, preservando sua propria reputagcdo, somente se admitindo que
nao o faga por excepcional e estrita exigéncia superior do interesse publico (v.g., de seguranca)
ou por ditames da dignidade da pessoa humana. Filosoficamente, o normal é que tudo que nao
possa vir a publico deva ser encarado como suspeito de incorrecao, nada havendo que ndo
deva ser, de algum jeito ou em certo tempo, revelado nos regimes democraticos”.

'2 Decisao proferida, liminarmente, no MS 24.725, ainda pendente de publicacéo, divulgada no
Informativo n° 331 do Supremo Tribunal Federal. Disponivel em
<http:/Mww.stf.gov.br/informativo>. Acesso em 10.10.2005.

13 GORDILLO, 1992, p.54, traducdo nossa.
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0 mais irrestrito acesso dos interessados as atuacfes administrativas,
salvo se forem qualificadas por ato expresso e motivado como
confidenciais, a verdade é que, na pratica, estas disposi¢ées jamais sédo
cumpridas facilmente. A tradicdo das administracfes
hispanoamericanas é o siléncio, o segredo, a reserva, ndo a
publicidade. O funcionario publico ndo considera, com isso, que realiza
uma atividade ilicita: ao contrario, percebe que o correto, o devido, o
licito e normal é ser o zeloso guardido de toda a informacéo
administrativa e, sobretudo, ndo possibilitar o acesso a ela dos
administrados ou terceiros, pois isso poderia comprometé-lo. Se o
funcionario for informado da lei que dispde em sentido contrario, sua
incredulidade sera genuina: ele imaginara que essa norma € ilegal, sem
saber como nem por que, mas tera consciéncia de que a conduta que
se espera dele, por parte da sociedade, ndo é em absoluto aquela
descrita na lei, mas sim aquela que é apreendida, sem nenhuma
dificuldade, de seus superiores e companheiros de trabalho.

O autor conclui que a participagéo popular e a publicidade na
elaboracdo das normas tocantes & Administragdo sao condi¢es de sua futura
eficacia, evitando a criacdo de um para-sistema, ou, segundo a terminologia de
Bobbio, de um poder invisivel. Estas idéias trazem consigo a nocdo de
transparéncia administrativa™.

Wallace Paiva Martins Janior entende que o principio da
transparéncia administrativa € composto pelos sub-principios da publicidade,
da motivacao e da participagdo popular na gestdo administrativa. Relacionando
o0 principio da transparéncia com a idéia de Estado Democratico de Direito, o
autor anota:

Em escala decrescente, o principio da transparéncia é ineréncia
do principio democratico (principio fundamental estruturante) e, a
mingua de clara e precisa denominagcdo normativo-constitucional,
resulta como o valor impresso e o fim expresso pelos principios da
publicidade, da motivagéo e da participacédo popular, uma vez que todos
apontam para a visibilidade da atuacdo administrativa e inspiram a
producdo de regras como o direito de peticdo, e certiddo, e o direito a
informacéo, tidos como mecanismos essenciais no controle jurisdicional
da transparéncia®.

14 Anota Odete MEDAUAR (2003, p.235): “O secreto, invisivel, reinante na Administracéao,
mostra-se contrario ao carater democratico do Estado. A publicidade ampla contribui para
garantir direitos dos administrados; em nivel mais geral, assegura condi¢cdes de legalidade
objetiva porque atribui a populacéo o direito de conhecer o modo como a Administracédo atua e
toma decisdes; “abate o muro secreto da cidadela administrativa”, possibilitando o controle
permanente sobre suas atividades (...) com a publicidade como regra, tem-se “o0 dialogo em
lugar do mutismo, a transparéncia em lugar da opacidade”, e suscita-se a confianca do
administrado na Administracao”.

* MARTINS JUNIOR, 2004, p.31.
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Marcos Juruena Vilella Souto, por sua vez, esposa entendimento
original ao buscar para o principio da transparéncia um significado diverso do
comumente atribuido ao principio da publicidade:

Ao que parece, por transparéncia se quer muito mais, lancando-
se, aqui, a idéia de que o verdadeiro controle visivel ou transparente se
da quando se revela a intimidade das autoridades investidas de poder,
naquilo que se refere ao exercicio desse poder. Em outras palavras, o
exercicio de uma funcao publica, voltada para o publico, deve permitir o
seu constante acompanhamento, sem que o direito de intimidade,
inegavel aos individuos, especialmente contra o proprio Estado, possa
ser alegado para afastar esses controles®®.

As idéias de publicidade e transparéncia parecem ser
complementares. A partir da acepgédo comum das palavras, pode-se entender a
publicidade como caracteristica do que é publico, conhecido, ndo mantido
secreto. Transparéncia, ao seu turno, é atributo do que € transparente,
limpido, cristalino, visivel; € o que se deixa perpassar pela luz e ver nitidamente
0 que esta por tras. Os atos administrativos, imp&e a conclusao, devem ser
publicos e transparentes — publicos porque devem ser levados a conhecimento
dos interessados por meio dos instrumentos legalmente previstos (citagéo,
publicagdo, comunicagéo, etc.); transparentes porque devem permitir enxergar
com clareza seu conteudo e todos os elementos de sua composicao, inclusive
0 motivo e a finalidade, para que seja possivel efetivar seu controle.

2. O PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA FISCAL

Transpondo a andlise feita para o campo do direito financeiro,
tendo como necessério pano de fundo o sistema constitucional, pode-se
afirmar sem ressalvas que, em razao dos principios republicano e democratico,
é possivel identificar um principio implicito da transparéncia fiscal em nosso
sistema constitucional. Como bem explica Gilmar Ferreira Mendes®’,

6 SOUTO, 2007, p.37. Cabe transcrever a acertada conclusdo do autor: “[...] a opcdo pelo
exercicio da autoridade, mormente em tempos em que a corrup¢ao € um dos maiores males do
pais, exige que se renuncie a protecao da intimidade diante dos temas que podem interferir no
exercicio do poder, bem como que se apresente, de forma transparente, o interesse publico
que se deseja defender no exercicio do cargo publico”.

MENDES, 2001, p.334.
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O principio da transparéncia ou clareza foi estabelecido pela
Constituicdo de 1988 como pedra de toque do Direito Financeiro.
Poderia ser considerado mesmo um principio constitucional vinculado a
idéia de seguranca orcamentaria. Nesse sentido, a idéia de
transparéncia possui a importante funcéo de fornecer subsidios para o
debate acerca das financas publicas, o que permite uma maior
fiscalizacdo das contas publicas por parte dos 6rgdos competentes e,
mais amplamente, da propria sociedade. A busca pela transparéncia é
também a busca pela legitimidade.

No mesmo sentido a licdo de Ricardo Lobo Torres'®, para quem a
transparéncia fiscal é um principio constitucional implicito, que sinaliza no
sentido de que a atividade financeira deve se desenvolver segundo os ditames
da clareza, abertura e simplicidade. Dirige-se, assim, ao Estado como a
sociedade, tanto aos organismos financeiros supranacionais quanto as
entidades nao-governamentais, e baliza a problematica a elaboracdo do

orgamento e sua gestdo responsavel.

O que se tem chamado de principio da transparéncia fiscal é
implicitamente extraido de diversas regras constitucionais, também
contribuindo para sua identificacdo a centralizagdo do processo de elaboracao
orcamentaria no Poder Legislativo. Merecem destaque, contudo, os paragrafos
1° e 6° do art.165, que determinam, respectivamente:

“§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para
as relativas aos programas de duragdo continuada.

8§ 6° - O projeto de lei orcamentaria sera acompanhado de
demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas,
decorrente de isencdes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de
natureza financeira, tributaria e crediticia”.

De acordo com a ligdo de Marcelo Figueiredo™:

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

¥ TORRES, 2000.
Informativo de Direito Administrativo e Responsabilidade Fiscal — IDAF, secdo
Doutrina/Parecer/Comentarios, edi¢cdo n° 06, jan./2002. p. 524.
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O principio da transparéncia concretiza o principio da cidadania
(artigo 1°, inciso | da CF) e oferece meios para que os cidaddos
brasileiros possam, ndo somente compreender a gestdo dos recursos
publicos, como efetivamente participar desse processo administrativo.
N&o se conceberia que a transparéncia pudesse apenas ser uma
obrigagédo formal da administracdo, um requisito a ser cumprido para
dar eficacia & boa gestéo fiscal. E mais do que isso. Acreditamos que
seja ademais de um requisito legal, uma necessidade para dar
legitimidade as decisdes do administrador, fundamentando suas opc¢des
técnicas e politicas em matéria de planejamento fiscal. De nada valeria
todo o esforco de incentivo a participacdo se ndo pudesse a populagdo
e as entidades interessadas efetivamente opinar e, sobretudo,
influenciar a decisdo administrativa. A “apreciagdo” exige conhecimento,
explicacdo minuciosa das pecas orcamentarias, preparacdo de quem
vai examinar e esclarecimento de quem exibe a conta, enfim,
transparéncia e participacdo para efetivar a cidadania. Nesse sentido, o
mandatario divide a responsabilidade com a sociedade. Decide
segundo as possibilidades, com o respaldo de pressées legitimas.

Tais regras, nitidamente inspiradas pelos principios republicano e
democrético, objetivam permitir o controle das leis orcamentérias, de forma a
verificar se possibilitam, ainda que indiretamente, amparar o poder publico na
consecucao dos objetivos da Republica. Nao obstantes, estas normas devem
assegurar transparéncia de informacdes e clareza de linguagem, de forma a
possibilitar, para o cidaddo e também para os entes publicos, o correto
entendimento das leis orgamentarias. A falta de transparéncia e de sinceridade
orcamentarias pode comprometer ndo somente 0 regime republicano
democréatico como também o sistema federalista, por ndo permitir o adequado
planejamento por parte dos entes publicos.

3. PUBLICIDADE E TRANSPARENCIA NA LElI DE RESPONSABILIDADE
FISCAL

A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, estabelece
normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal,
com amparo no Capitulo Il do Titulo VI da Constituicdo Federal. Os principios que
embasam a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal advém do préprio texto
constitucional, como a moralidade, a publicidade, a economicidade, dentre outros.
A lei em comento alcanga os Poderes Executivo, Legislativo, inclusive Tribunais
de Contas, Judiciario e o Ministério Publico, bem como os respectivos érgaos da
administragdo direta, os fundos, autarquias, fundacdes e empresas estatais
dependentes. O novo diploma, atendendo ao anseio social de cobranca de
responsabilidade no trato com os recursos publicos, segundo Régis Fernandes de

Oliveira
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[...] veio sanar espaco punitivo contra 0 mau administrador publico.
Estabelece ela requisitos imprescindiveis no ambito financeiro publico,
para cumprimento pelos administradores. O politico que gerencia o ente
estatal como se fosse coisa sua passara a ter problemas sérios. O
desequilibrio orcamentario, o gasto excessivo com pessoal, as operacdes
irresponsaveis de crédito, o descuido com o patriménio publico, tudo passa
a ser fiscalizado e sancionado pela lei nova®.

A transparéncia certamente constitui um dos mais importantes
pilares de apoio e sustentagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Exigéncia
imposta por inspiracdo republicana e democratica,

[...] a transparéncia fiscal se revela como um mecanismo
democratico que busca o fortalecimento da cidadania, servindo de
pressuposto ao controle social e forma de valorar e tornar mais eficiente o
sistema de controle das contas publicas, na medida em que enfatiza a
obrigatoriedade de informacédo ao cidaddo sobre a estrutura e fungbes de
governo, os fins da politica fiscal adotada, qual a orientacdo para
elaboracdo e execucdo dos planos de governo, a situacdo das contas
publicas e as respectivas prestacdes de contas®.

O Manual de Boas Praticas para a Gestdo Fiscal®’, proposto e

divulgado pelo Fundo Monetéario Internacional e uma das fontes inspiradoras da
Lei de Responsabilidade Fiscal , elege quatro principios gerais como sustentaculo
da transparéncia fiscal: a) Principio da definicdo clara de fungdes e
responsabilidades; b) Principio do acesso publico geral a informagéo; c) Principio
da abertura na preparagdo, execucdo e prestacdo de contas do orgcamento; e d)
Principio da garantia de integridade das informac®es fiscais. Pode-se dizer, sem
qualguer temor, que direta ou indiretamente todos estes principios foram
acolhidos por nosso ordenamento.

Em virtude dos objetivos do presente estudo, deixamos de tecer
comentarios de maior relevancia acerca de aspectos gerais da LRF, remetendo o
leitor para as obras especificas, algumas de indiscutivel qualidade, a respeito do
assunto. Ao tratar, logo em seu artigo inicial, dos pressupostos da chamada
“gestdo fiscal responsavel’, entendeu o legislador que é necessaria “acao
planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de
metas de resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e
condi¢des no que tange a renuncia de receita, geracdo de despesas com pessoal,
da seguridade social e outras, dividas consolidada e mobiliaria, operacdes de

%0 OLIVEIRA 2002, p.17.
2 MILESKI, 2002, p.27
2 Disponivel em www.planejamento.gov.br
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crédito, inclusive por antecipacdo de receita, concessado de garantia e inscricao
em Restos a Pagar” (destacamos; art.1°, 81° da Lei de Responsabilidade Fiscal).
Uma breve andlise é capaz de demonstrar que a preocupa¢do com a publicidade
e transparéncia perpassam todo o conteldo da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Nesse sentido, é relevante destacar:

a) a importancia da participacdo popular, assegurada
sobretudo mediante incentivo a participagdo popular e realizacéo
de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracéo e de
discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e
orgcamentos (art.48, paragrafo unico). A respeito das audiéncias
publicas entende Régis Fernandes de Oliveira: constituirem
“condi¢cdo obrigatéria como requisito de validade de aprovagéo
dos textos orcamentarios. Superada a fase do orgcamento
autoritario, resolvido dentro de quatro paredes, por autoridades e
especialistas na area. Sem audiéncia do povo, inadmissivel a
aprovacdo do orcamento, que pode ser questionado em Juizo.
Assim, a audiéncia popular é requisito de validade para a vigéncia
do orcamento™®;

b) O estabelecimento de instrumentos de transparéncia da
gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla divulgagéo, inclusive em
meios eletrdbnicos de acesso publico a saber: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de
contas e 0 respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentaria e o Relatorio de Gestdo Fiscal; e as
versdes simplificadas desses documentos;

C) O dever de publicagcdo do Relatério de Gestdo Fiscal
(art.55, 82°) e do Relatério Resumido de Execucdo Or¢camentéria
(art.52)

d) A ampla divulgacéo que devera ser dada aos resultados da
apreciacdo das contas, julgadas ou tomadas (art.56, 83°); e

e) A criacdo de um “Conselho de Gestdo Fiscal” para
acompanhamento e avaliacdo, de forma permanente, da politica e
da operacionalidade da gestdo fiscal constituido por
representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do
Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da
sociedade (art.67).

% OLIVEIRA 2002, p.96
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3.1 - PUBLICIDADE E O RELATORIO DE GESTAO FISCAL

Previsto no Capitulo IX da Lei comentada, intitulado “Da
transparéncia, controle e fiscalizacdo”, o Relatério de Gestdo Fiscal é a pedra
de toque da LRF, instrumento determinante para os quatro pontos principais da
lei: planejamento, transparéncia, controle e responsabilizagdo. Determina o
artigo 54 da Lei Complementar n° 101/00:

Art. 54. Ao final de cada quadrimestre sera emitido pelos titulares
dos Poderes e 6rgaos referidos no art. 20 Relatério de Gestéo Fiscal,
assinado pelo:

| - Chefe do Poder Executivo;

Art. 55.

(.)

§ 2° O relatério sera publicado até trinta dias apds o encerramento
do periodo a que corresponder, com amplo acesso ao publico, inclusive
por meio eletrénico.

Reconhecendo a importancia da publicidade — inerente ao regime
democrético — e da fiscalizagdo para o alcance da responsabilidade na gestédo
fiscal, estatui a Lei 10.028/00 sang&o para condutas que atentem contra tais
determinagdes:

Art. 52 Constitui infragdo administrativa contra as leis de financas
publicas:

| — deixar de divulgar ou de enviar ao Poder Legislativo e ao
Tribunal de Contas o relatério de gestdo fiscal, nos prazos e
condicdes estabelecidos em lei;

§ 1° A infracdo prevista neste artigo € punida com multa de trinta
por cento dos vencimentos anuais do agente que lhe der causa, sendo
0 pagamento da multa de sua responsabilidade pessoal.

§ 2° A infracdo a que se refere este artigo serd processada e
julgada pelo Tribunal de Contas a que competir a fiscalizacdo contabil,
financeira e orgcamentaria da pessoa juridica de direito publico
envolvida.

12



de Direito do Estado O Direito Pdblico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direito do Estado .com br

O dispositivo citado merece interpretagcdo atenta. Inicialmente, a
utilizacdo da conjuncdo “ou” permite concluir que sd&o tipificadas como
infracdes, de forma alternativa, ambas as condutas. E imperioso ressaltar que
tanto a auséncia_de divulgacdo quanto a desidia_no_encaminhamento ao
Tribunal de Contas do Relatério de Gestao Fiscal sdo puniveis com a multa
prevista no paragrafo primeiro. Nao se exige, neste caso, a cumulatividade das
condutas.

Desta maneira, deve-se primeiramente encarecer que tao
somente a falta de encaminhamento do Relatério ao Tribunal de Contas
competente ja sujeita 0 Administrador a multa no valor equivalente a 30% de
seus vencimentos anuais. Por outro lado, o prazo para encaminhamento do
referido Relatério & Corte de Contas deve ser disciplinado pela propria Corte,
no exercicio de sua fungdo normativa. Entende-se, neste particular, que a
expressédo “lei” constante do artigo 5°, inciso | da Lei n° 10.028/00 deve ser
interpretada em seu sentido amplo.

A respeito do poder regulamentar, ensina Celso Antdnio Bandeira
de Mello®*:

A Constituicdo prevé os regulamentos executivos porque o
cumprimento de determinadas leis pressupde uma interferéncia de
orgdos administrativos para a aplicacdo do que nelas se dispde, sem,
entretanto, predeterminar exaustivamente, isto €, com todas as
mindcias, a forma exata da atuacdo administrativa pressuposta (...)
ditas normas séo requeridas para que se disponha sobre o modo de
agir dos 6rgados administrativos, tanto no que concerne aos aspectos
procedimentais de seu comportamento quanto no que respeita aos
critérios que devem obedecer em questdes de fundo, como condicdo
para cumprir os objetivos da lei.

Nao se registram divergéncias pontuais quanto ao poder
normativo atribuido pelo ordenamento juridico aos Tribunais de Contas. Com
efeito, as Constituicbes Estaduais e as Leis Organicas da cada Tribunal
costumam atribuir competéncias genéricas para o exercicio do controle
externo, ndo descendo a minGcias?®. Como ensina Luciano Ferraz?,

4 BANDEIRA DE MELLO, 1999, p.317.

% A Lei organica do TCU — Lei 8.443/92 -, por exemplo, estabelece em seu art. 3°: “Ao
Tribunal de Contas da Unido, no ambito de sua competéncia e jurisdicdo, assiste o poder
regulamentar, podendo, em conseqiiéncia, expedir atos e instru¢des normativas sobre matéria
de suas atribuicdes e sobre a organizacdo dos processos que lhe devam ser submetidos,
obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade”.

* FERRAZ, 2002.
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Contudo, hipéteses ha em que as leis organicas nao estabelecem
minuciosamente todos os detalhes para que a obrigacdo publica de
prestar contas seja adimplida pelo responsavel (v.g., prazo, forma,
modo, rotinas). Quando isso acontece, tem cabimento a edicdo de um
ato normativo subseqiente. Assim, 0s regimentos internos e instrucées
normativas dos Tribunais de Contas s8o atos que cumprem o
desiderato de estabelecer as situacdes concretas que dao lugar a
obrigacao publica de prestar contas.

Em algumas situacdes, o ordenamento admite o exercicio
implicito da funcdo normativa. A existéncia de competéncias implicitas é
creditada, sobretudo, a for¢ca normativa da Constituicdo e a vinculacao direta da
Administracdo aos seus preceitos, acenando, inclusive, para a possibilidade de
aplicacdo direta da mesma, sem intermediagéo legislativa, em algumas
hipoteses. Nao se deve considerar tais competéncias como um privilégio da
Administracdo, pois estdo necessaria e estritamente ligadas ao alcance de
objetivos constitucionais, possuindo natureza instrumental. Para evitar que a
adocao da técnica das competéncias implicitas signifigue adesdo a maxima
maquiaveélica de que os fins justificam os meios, é também sumamente
importante assegurar seu exercicio rigidamente subordinado aos principios e
valores constitucionais®’. Também n&o custa ressaltar que tais competéncias
de;gem profundo respeito aos principios da reserva legal e da preeminéncia da
lei ™.

Pode-se afirmar que o estabelecimento dos meios necessérios
para o cumprimento das competéncias constitucionais ou legais deve ser feito,
em atencao aos principios da isonomia, seguranca juridica e publicidade, por
ato normativo. A concluséo forcosa é que a disciplina para o encaminhamento
do Relatério de Gestdo Fiscal a esta Corte deve ser disciplinada por ato
normativo do préprio Tribunal de Contas competente. Nessa linha de raciocinio,

As hipoteses em que a regulamentacéo, por intermédio de atos
normativos, tém lugar se apresentam quando o texto da lei se mostra

2" BONAVIDES (2006, p.433) expde a natureza da técnica e suas preocupacdes: “E, a0 mesmo
tempo, a técnica que, partidos os lagcos de origem, e consequentemente emancipada de toda a
servidao ideoldgica, pode, com a maxima eficacia, se constituir num instrumento interpretativo
de toda Constituicao, ndo importa o conteddo material nem as premissas teéricas fundamentais
sobre as quais repouse. Vale assim de principio deveras iddbneo com que conduzir
indiferentemente a construgdo juridica do modelo constitucional sem relagéo necessaria com
este ou aquele quadro de principios e valores, perante os quais pode de todo neutralizar-se.
Em rigor, como instrumento aplicavel, € mais uma técnica do que um principio — principio e
técnica fora conjuntamente no constitucionalismo americano do século XIX”.

% A respeito da distincdo entre reserva de lei e preeminéncia ou preferéncia da lei, leciona
Alberto Xavier (1979, p.331): “[...] temos um principio de reserva da lei apenas naquela matéria
gue se traduz na criacdo de deveres e obrigacfes. Porque em tudo aquilo que esta fora do
campo, bem definido, da criacdo de deveres e obrigacdes, o principio da legalidade valera
apenas como preeminéncia da lei, mas ndo necessariamente como reserva da lei”.
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insuficiente, incompleto, sendo necessario: a) desdobrar seu contetdo
sintético; b) limitar a discricionariedade administrativa definindo regras
procedimentais para a Administracdo ou caracterizando fatos, situacfes
ou comportamentos enunciados na lei, mediante conceitos legais
vagos, 0s quais, para a exata definicdo, envolvam critérios técnicos
(‘normas administrativas em branco').

Serdo estas as hipéteses em que o Tribunal de Contas podera
exercer competéncia normativa, destacando-se como a mais
importante, a possibilidade de definir regras procedimentais. E onde se
enquadram os atos que obrigam os administradores submetidos ao
controle dos Tribunais de Contas a enviar periodicamente relatérios,
comprovantes, documentos, segundo critérios e prazos determinados.
O descumprimento dessas determinacdes podera dar ensejo a
aplicacéo de penalidades®.

Obviamente, a fungdo normativa encontra limites estabelecidos
em lei e nas normas constitucionais. No presente caso, ndo pode ser
estabelecido prazo desarrazoado, em desacordo com os prazos de elaboragao
previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal. O prazo estabelecido por ato
normativo deve ser divulgado com a antecedéncia necessaria ao seu
conhecimento e cumprimento pelos gestores publicos.

E importante também interpretar de forma correta os
vocabulos divulgar e publicar, que se fazem presentes no diploma antes
comentado. A respeito de publicidade e divulgacdo, escreveu Didgenes
Gasparini®;

A publicidade legal, ndo porque haja publicidade ilegal, mas
porque exigida pela lei, € a noticia oficial de atos, contratos e demais
instrumentos juridicos da responsabilidade da Administracdo Publica,
para conhecimento, inicio dos efeitos, desencadeamento de prazos
recursais e prescricionais e controle. Sua razéo é a necessidade de ser
a Administracao Publica transparente em todas suas atuacdes. (...)

A publicacéo legal para sua plena realizacdo € a do jornal oficial
de divulgacdo ou imprensa oficial, ndo sendo assim considerada a
simples noticia veiculada pela midia, mesmo que ocorra em programa
radiofénico ou televisivo destinado a noticiar os atos oficiais da
Administracédo Publica, conforme ja decidiu o STF ao julgar o RE 71.652
(RDA 111:145). Imprensa oficial € o jornal publico especialmente
instituido por lei para a divulgacdo dos atos, contratos e outros
instrumentos legais e juridicos da Administracdo Publica. E chamado de
diario oficial (DOU, DOE, DOM). Ndo se confunde com o 6rgdo ou
entidade criado para sua edi¢do, como é o caso da imprensa nacional.

% FERRAZ, Ibid.
%0 Informativo de LicitacGes e Contratos, fev/2004, p.10-120. Editora Zénite: Curitiba, 2004.
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A par dessa modalidade de publicacdo oficial, outra é instituida e
viabilizada por afixacdo do instrumento juridico a ser noticiado em
quadro de editais, colocado em local de facil acesso na sede da
Administracdo Publica cuja publicacdo Ihe cabe, a exemplo do que
ocorre com a publicacdo da carta-convite. A lei instituidora do diario
oficial deve indicar qual a publicidade oficial exeqiivel mediante
afixacdo, nao ficando, desse modo, a escolha da modalidade a
discricdo da Administracdo Publica que deve satisfazer a exigéncia da
publicacdo. Se nada dispuser, pela simples existéncia da imprensa
oficial, ha de se entender vedada a publicagéo por afixacdo. A regra é a
publicidade dos atos, contratos e outros instrumentos juridicos da
responsabilidade da Administracdo Publica no diario oficial e por inteiro,
embora a lei possa autorizar sua noticia resumida, como ocorre com 0s
editais licitatérios e com os contratos e aditamentos por ela celebrados.

Analisando caso concreto envolvendo a publicacdo dos Anexos
da Lei de Diretrizes Orcamentarias, e enfrentando a existéncia ou ndo de
diferenca entre “publicar” e “divulgar” entendeu o Tribunal de Contas do Estado
de Sé&o Paulo:

Na sistematica da Lei de Responsabilidade Fiscal, ha distincao.
Bem analisados, de um lado, os dispositivos que utilizam o verbo
publicar (ou derivagbes dele) e, de outro lado, os que aludem a
divulgar (ou variantes), percebe-se a diferenca. Divulgar significa dar
amplo conhecimento por qualquer meio; publicar significa dar amplo
conhecimento pela imprensa. Confira-se, por exemplo, que quando a
Lei se refere a transparéncia obtida pela utilizacdo de meios eletrénicos
(Internet) se refere a divulgar, nunca a publicar. Nesse sentido, a
exigéncia de publicacdo do Relatério Resumido da Execucéo
Orcamentaria na imprensa oficial alcanca todo tipo de Municipio,
pequeno, médio ou grande (...) Portanto, a afixacdo, na sede da
Prefeitura, do Relatério Resumido da Execugdo Orgcamentaria e seus
demonstrativos ndo supre a obrigacédo de sua publicacdo na imprensa”
(destaques originais. TC 1075/008/01; Rel. Cons. Claudio Ferraz de
Alvarenga)

Apesar da divergéncia semantica entre os termos, ndo pode o
hermeneuta procurar solugdo que vulnere contundentemente a raz&o de existir
do art. 5° da Lei Federal n° 10.028/00, a saber: o de punir, entre outras, a
conduta do agente publico que, sem demonstrar a existéncia de justa causa,
encaminhar tardiamente o Relatério de Gestao Fiscal ao 6rgao de controle
externo. O preceito cominatério da multa, ndo bastasse sua redacao taxativa,
€ de ordem publica. Assim sendo, embora ndo afaste a possibilidade de
purgacdo da mora, nao autoriza a remissdo pura e simples da sancéo
pecuniaria ali veiculada. Ainda mais quando ausente justificativa robusta para o
descumprimento da obriga¢&o imposta em lei.
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Desta maneira, como existe a obrigagdo legal de publicar o
Relatério de Gestdo Fiscal até trinta dias apés o encerramento do periodo a
que corresponder, com amplo acesso ao publico, inclusive por meio eletrénico.
(art.54, 82° da Lei de Responsabilidade Fiscal), parece ndo haver justificativa
para se entender o termo divulgar, como utilizado na Lei 10.028/00, como
tocante apenas as formas de publicidade que n&do sejam no veiculo oficial do
ente. A melhor solucdo, para o objetivo pedagdgico e ao mesmo tempo
sancionador pregado pela legislagcdo, parece ser a compreensdo do verbo
“divulgar” em sentido amplo, abrangendo, nesta situagéo, o termo “publicar”.
Sintetizando a questdo, a sancdo deve alcancar também o gestor que néo
publicar na imprensa oficial o Relatério de Gestéo Fiscal dentro do prazo
determinado.

E importante destacar que o Tribunal de Contas da Uni&o
entendeu possivel a gradacdo da multa referida, mesmo diante da taxatividade
da Lei 10.028/00. Como ressaltou o relator, Ministro Walton Alencar Rodrigues,

Como toda sancdo de natureza punitiva, a medida da punicédo
decorre do juizo de valor a ser feito sobre a gravidade da conduta e dos
limites maximos e minimos definidos em lei. Para evitar injusticas,
considero que a multa prevista no artigo 5°, 8 1° da Lei 10.028/2000
deve ser aquilatada pelo juiz e entendida como de até 30% dos
vencimentos anuais do gestor, conferindo ao aplicador da norma a
necer;slséria margem de valoragdo da conduta para fixacdo do seu
valor®.

4. NOTAS FINAIS

Para a efetivagdo do principio democratico na Administracéo
Publica®®, que nesta se materializa por meio da participagdo e do controle
sociais, € imprescindivel o direito a informacdo do desenvolvimento das
atividades administrativas. E condigdo insuficiente, mas necesséria, que a
Administracdo atue, em regra, publicamente. Entende-se por publico, aqui, 0
que é manifesto, aberto ao conhecimento geral, feito diante de espectadores, e
privado o que se diz ou se faz num circulo restrito e, no limite, em segredo.

O principio da publicidade administrativa, insculpido no art.37 da
Constituicdo da Republica e disseminado, indiretamente, por todo o texto
constitucional, € decorréncia direta dos principios republicano e democratico
consagrados no artigo 1° da mesma Carta. Nesse sentido, conceitualmente, o
problema do carater publico do poder sempre serviu para diferenciar a

31 Destacamos. Acérddo 317/2003-Plenario; DOU de 11.04.2003. Na ocasido, considerando a
reincidéncia do 6rgdo no descumprimento dos prazos legais e a omissdo do gestor (ex-
Presidente do TRE/AP), foi fixada multa no valor de R$ 10.000,00 (dez mil reais).

¥ Segundo a conhecida construcio de Norberto Bobbio, “democracia é o governo do poder
publico em publico”.
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democracia, caracterizada pelo controle publico do poder e na idade moderna
pela livre formacdo de um opinido publica, e o principado, cujo método de
governo contempla inclusive o recurso aos arcana imperii, isto é, ao segredo de
Estado que num Estado de Direito moderno € previsto apenas como remédio
excepcional®®.

A Lei de Responsabilidade Fiscal apresenta-se como mais um
importante diploma legislativo que, na tendéncia de afastar a Administragcao do
autoritarismo e aproxima-la do cidaddo, imp6e uma série de regras sobre
financas publicas. A transparéncia no manejo dos recursos publicos, por meio
de uma série de instrumentos estabelecidos para proporcionar ao cidadao
plena visibilidade da movimentagdo administrativa, constitui-se em um dos
mais importantes pilares de sustentacdo da nova lei. Incumbe ao aplicador do
direito, na sua missdo de assegurar a maior eficacia possivel a Constituicdo
Republicana, cercar-se de cautelas para direcionar sua interpretagdo sempre
no sentido da maior publicidade e transparéncia possiveis. Ao cidadéo, fonte e
destino de toda forma de poder, cabe fazer bom e pleno uso dessa
transparéncia para bem fiscalizar a persecucédo dos objetivos da Republica.
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