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RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso, ndo tem pretensdo de esgotar o assunto e
sim debaté-lo. O Direito Financeiro tutela todos os servicos publicos, sendo essencial a estes.
Contudo nas literaturas apresentadas, o que deveria incidir como peca fundamental para controle,
passam a ser apenas demonstrativos e estes por sua vez nao tém a aten¢do merecida da sociedade
em geral pela funcdo que desempenham. No afd de organizacdo do sistema, o legislador
desenvolveu métodos legais a serem seguidos revestidos de uma técnica absoluta para operar o
orcamento publico, mas, para aqueles que sdo os destinatdrios finais da politica publica através
dos servigos publicos, a realidade da compreensdo estda aquém do controle pretendido e da
efetividade. Poderiamos classificar como desidioso o interesse pelo or¢amento publico, ou
enfadonho e carente de métodos praticos para promocgao do controle social, que dispde de timidos
esforcos para que a sociedade participe efetivamente da elaboracdo dos orcamentos publicos em

nosso pais.

Palavras Chaves: Direito Financeiro, Controle Social, Sociedade
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INTRODUCAO

O direito financeiro no nosso pais comecou a ser sistematizado nos idos de 1964, com o
advento da Lei 4.320. Apesar de registros histdricos de que as constitui¢des brasileiras e as
provincias ja se preocupavam com o tema, em virtude da necessidade de se garantir receita aos
entes federativos. Desta forma ndo se podia verificar uma distingdo entre o Direito Tributario que
se ocupa dos métodos de atuacdo fiscal do estado e do Direito Financeiro que por exceléncia
cuida da viabilizagdo das atividades estatais por meio do or¢gamento publico, de onde decorrem

todo e qualquer servico publico.

O Direito Financeiro enquanto sistema de viabilizagdo das atividades estatais, se debruca
em cima de Orcamento Publico, Despesas e Receitas Publicas. O presente trabalho estara adstrito

ao Orcamento Publico e a forma de controle do mesmo.

Nesta esteira, ao ser concebida a Constituicdo Federal da Republica Brasileira de 1988,
tanto o Codigo Tributario Nacional quanto a Lei 4.320/64 foram recepcionadas com status de Lei

Complementar.

No sentido de conferir mais transparéncia e controle as financas publicas, a Lei da
Responsabilidade Fiscal fora promulgada em 2000, tendo a missdo também regulamentar

dispositivos constitucionais.

O interesse pelo tema no que tange o Controle Social e o Direito Financeiro decorre da
necessidade de compreender com exatiddo o sistema de viabilizagdo das atividades estatais, dai
como se definem os orcamentos, despesas e receitas, do ponto de vista da populacdo solapada por

investimentos polpudos em algumas areas e escassos em outras.



Em que pese a discricionariedade conferida aos detentores de mandatos eletivos, que
definem os investimentos de acordo com as perspectivas partidérias, ideologias or¢amentdrias
que sdo postas em pratica de acordo com os interesses de quem no momento em questdo detém o

poder e assim a determinag@o dos investimentos.

O controle, interno, externo e controle social se discernem, os primeiros sdo revestidos
de tecnicidade e s6 podem ser interpretados por especialistas, os termos utilizados superavit ou
déficit e outros termos técnicos que sdo pouco compreendidos, ndo sdo usuais, cotidianos em

virtude de ndo haver o controle social.

Os noticidrios demonstram que a logica dos investimentos publicos e escolha dos
programas sociais bem como a falta de investimento em outras politicas publicas importantes
marcam as gestdes publicas que sdo silentes em relagdo ao controle social e a participacao efetiva

na escolha de como os investimentos devem ser feitos.

O org¢amento publicoé o responséavel por dar vida a todo tipo de elucubracdes dos agentes
publicos, acerca das finangas publicas, do que decorre a aferi¢do das necessidades e a satisfagao

das necessidades da populagdo, que aguarda o manejo dos recursos de forma adequada.

O que se constata facilmente ¢ que ndo existe mecanismo claro implementado para que o
controle social definitivamente consiga interpretar a metodologia na escolha dos investimentos a
exemplo da crise na seguranca publica no Estado do Rio de Janeiro, ensejando a necessidade de
Intervencdo Federal dada o descontrole e situagdo da Policia Militar do Estado do Rio de Janeiro

(PMERYJ).



O Rio de Janeiro encontra-se como o ultimo Estado em termos de investimento na area de
informagao e inteligéncia policial, os pesquisadores apontam que a falta de investimento na area ¢é

uma das razdes pelas quais o Estado estd imerso na atual crise.

Para uma maior compreensdo do fato foram investidos em 2017, ano em que foi

registrado o maior nimero de mortes violentas em oito anos no Rio, foram gastos R$ 2.469.

Uma declaracdo interessante de cunho or¢amentario feita pelo Ministro da Seguranca
Ptiblica Raul Jungmann foi feita acerca do SUSP — Sistema Unico de Seguranga Publica (Lei de

13675/2018), referiu-se ao mesmo declarando:

“O Estado vai ter que dizer quanto investiu e onde investiu,
se ndo demonstrar isso, deixara de receber recurso para a

’ »
area .

A declara¢do do eminente Ministro aponta para o controle interno, externo e o controle
social dos gastos publicos na area. Como sistema de viabilizagdo das atividades estatais,
observamos na fala do Ministro, a necessidade da prestacdo de contas. Mas, ainda assim ndo ha
garantias reais da consecu¢do do atendimento das necessidades publicas na execu¢do dos gastos,
que podem ser legais e mesmo assim nao atenderem de fato a necessidade proposta e nem mesmo

atendimento aos principios do direito financeiro e or¢gamentario.

Poder-se-ia pensar no controle social como barreira, para além dos controles interno e
externo previstos legalmente e que a auséncia do mesmo podera significar na maioria das vezes o

descumprimento das necessidades publicas.
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Para, além disso, o papel dos 6rgdos responsaveis pela fiscalizagdo e aprovagdo das contas
publicas de oficio ndo tem o papel de fomentar o conhecimento amplo a populagdo. Sendo esta
delegada a Lei de Responsabilidade Fiscal, que ¢ frequentemente descumprida no que tange ao

orcamento participativo, as audiéncias publicas para discussdo sobre os investimentos publicos.

A validade dos atos do Poder Publico precisa estar ligadoa uma norma juridica superior.
Sendo esta a base do Estado de Direito. A atuagdo do Estado cumpre algum dever imposto pelo
Direito. Dessa forma sob a ordem juridica, € a submissdo do Estado tem relagdo com o principio
da legalidade. Tal percep¢do ¢ o pano de fundo para o desenvolvimento das atividades de

controle que serdo descritas no presente trabalho.

Observar as noticias de desvios tendo conhecimento do Direito Financeiro traz consigo
um novo olhar, sendo este o objetivo geral da presente pesquisa; um exemplo recente foi o caso
do Into (Instituto Nacional de Traumatologia) Ministério Publico Federal e a Receita Federal
estimam que um esquema de fraude em compras de proteses e equipamentos médicos pela
Secretaria de Estado do Rio de Janeiro chegaram a R$ 300.000.000,00 (Trezentos Milhoes de
Reais) em 2017 e outro caso envolvendo o mesmo instituto no ano de 2018 chegando a ser

apurado pela PF (Policia Federal) o valor de Hum Bilhao de Duzentos Milhdes de Reais’

O estudo do Direito Financeiro e a compreensao da essencialidade do controle social ¢
fundamental para o inicio de um debate acerca do tema. H4 a necessidade de estudos mais claros
e acessiveis, os temas financeiros estdo cada vez mais nos Tribunais Superiores com ADI’s para

analise material de leis or¢gamentarias.
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Ora, se possuimos um sistema de viabilizagdo de atividades estatais com marcos
regulatorios positivados no nosso ordenamento juridico, por que vivemos imersos em crises

orcamentdrias e ma compreensao das atividades legislativas acerca do assunto?

Na bibliografia utilizada, acerca do Direito Financeiro a visdo dos autores demonstra a
rigidez do processo do orcamento publico consignando a legislagdao depreende-se que a atividade
administrativa deve ser desenvolvida nos termos da Lei, mas, mesmo dai ndo ¢ possivel se
verificar nos autores estudados o mecanismo que eleve o controle social aos patamares de

eficiéncia.

O que se pretende provar que o controle social deve ser desenvolvido como atividade

essencial e permanentemente como meio de assegurar a consecu¢ao dos interesses coletivos.

Mais que o pagamento de impostos, demonstra-se necessaria a compreensao da mecanica
orcamentdria, de maneira que o controle social se defina mais que uma mera ideia ou como
atividade dispensavel no cotidiano; sendo assim ¢ imprescindivel o Direito Financeiro em virtude
de sua atividade precipua que incidem diretamente na conclusdo das atividades orgamentarias do

Estado.

A pergunta ¢ o que a auséncia do Controle Social podera desencadear? Nas palavras de
Montesquieu, no seu classico O espirito das leis, ja alertava que "todo homem que tem em suas
maos o poder ¢ sempre levado a abusar dele, e assim ird seguindo, até que encontro algum

limite".
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No presente trabalho, em que pese o Direito Financeiro tratar de Orcamento Publico,
Receitas Publicas e Despesas Publicas, tal projeto de pesquisa limitar-se-4 ao Or¢amento Publico

e Controle Social.

Como forma de reconhecer na historia seu desenvolvimento, sua estrutura e de que forma ¢
possivel acompanha-lo efetivamente. Tal atividade administrativa or¢amentaria necessita de
Controle, o presente trabalho possui a meta de demonstrar que o conhecimento do Direito
Financeiro ¢ atividade de extrema importancia e praticamente inexistente na Otica do interesse

coletivo, sendo adstrito as salas de aula das universidades.

Atua-se muito mais como expectadores da atuagdo do executivo e do legislativo, do que como
destinatarios da politica orcamentdria decidida discricionariamente, o desaguar das atividades
orcamentdrias quando ndo sanear as necessidades publicas, serdo convertidas em conflitos
pertinentes a demandas ndo atendidas das necessidades da populagao, invocando o judicidrio para
que possa atuar na solugdo de conflitos iniciados discricionariamente € sem a presenca do
exercicio do controle social, tal situagdo demonstra-se ineficiente e onerosa uma vez que a
necessidade entre vida e morte pode estar nas maos de um juiz que ndo elaborou efetivamente o

orcamento, sequer participou dele.

A falta do Controle Social do orgamento publico e sua consequente execucgdo, produz
resultados inserviveis para a coletividade e isso deve responder parte da equacdo no quadro de
corrupcao instalada em nosso pais, por isso a presente pesquisa quer demonstrar a Essencialidade

do Controle Social no Direito Financeiro.

A legislagdo ¢ precisa e no entanto o controle pretendido ndo se efetiva, traduzindo o

or¢amento publico numa pe¢a de mera ficcdo e longe da satisfacdo do povo, além das escolhas
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discricionarias acerca da aplicagdo do recurso, o desenvolvimento historico do orcamento, sua
constitui¢do ao longo do tempo, demonstram que héd auséncia de mecanismo para a pratica do

controle social do orgcamento publico como ciéncia que possui principios regulatorios.

A metodologia utilizada ¢ a documental bibliografica, pesquisa analitica. Método
indutivo, uma vez que as situagdes que envolvem o or¢camento publico, e, especificamente o
controle social e nesse caso a auséncia destes, a fim de qualificar a informacgdo e produzir
resultados que reflitam em um novo conceito no exercicio de controle do orgcamento e sua plena

execucao de forma satisfatoria acerca das necessidades publicas da coletividade.
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2. CONTROLE NO ORCAMENTO PUBLICO

A atividade administrativa do Estado deve ser desenvolvida nos termos da lei. Quando em
desobediéncia a lei, a conduta do agente administrativo ensejara controles diversos, de acordo
com cada um dos Poderes, em gradagdo de intensidade maior ou menor e segundo as regras

estabelecidas em cada um deles, conforme leciona Afranio de Sa:

“Atuando submetido a Lei, o operador administrativo, se infringe,
deflagra o sistema de controle para corre¢do do procedimento
desviado e a consequente responsabiliza¢do, como integrantes, do

ordenamento juridico previamente posto e institucionalizado’™

Controle, na administrag@o publica, ¢ a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que
um poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre os atos praticados por outro, de forma que a

verificagdo da legalidade e o mérito sejam asseguradores dos interesses coletivos

O art. 70, caput, da Constitui¢ao Federal define que o controle da Administragdo Publica
envolve os aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade. O controle da legalidade

abrange a analise da atividade administrativa a luz da Constituigdo Federal.

A legitimidade e a legalidade contém elementos de ordem ética, identificando-se com a
moralidade, principios e fins aos quais se deve adequar a hipdtese de fato. Quanto a
economicidade, o controle examina as alternativas escolhidas pelo agente publico, desta forma o
bindmio custo/beneficio, verificando assim se o minimo dispéndio foi considerado na aplica¢do

dos recursos publicos.
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O controle da legalidade da execugdo orgamentaria estd a cargo do Poder Legislativo
(diretamente com o auxilio dos Tribunais de Contas) e do sistema de controle interno de cada

poder e do Ministério Publico.

2.1 Controle Interno

Controle Interno ¢ aquele que cada um dos poderes exerce internamente, sobre si mesmo.
E realizado no ambito da propria Administracdo que tem a seu cargo a execugdo orcamentaria. E

como leciona José Nilo de Castro:

“Um controle eminentemente técnico, que se contrapoe ao

controle externo, de dosagem politica’.

O controle interno ou controle primario, tem o controle interno da execu¢do orcamentaria

as seguintes finalidades (art. 74, Constituicdo Federal):

L. Avaliar o cumprimento das metas previstas no Plano Plurianual, a execu¢do dos
programas de governo e dos orcamentos dos entes federativos.

II. Comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficcia e eficiéncia da
gestdo orgamentaria, financeira e patrimonial nos oOrgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos por entidades de direito
privado;

III.  Exercer o controle das operagdes de crédito, aval e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido.

IV.  Apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

O controle interno visa sedimentar as condigdes favoraveis para garantia de que haverd a
maior eficiéncia do controle externo quanto para garantir a administracdo financeira,
contabilidade e auditoria, o que ¢ feito pela avaliagdo dos resultados obtidos pelos

administradores.
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Os administradores responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dardo ciéncia ao Tribunal de Contas sob pena de

responsabilidade solidaria (art. 74, § 1° da Constitui¢ao Federal).

2.2 Controle Externo

O controle externo ¢ aquele realizado externa corporis, isto €, efetuado de fora para
dentro, por poder diverso do controlado, diretamente com auxilio de 6érgdo preposto, cujo objeto

consiste na verificacao de legitimidade e/ou supervisao politico-administrativa

Os orgaos responsaveis pelo controle externo da Administragdo Publica sdo de ordem
jurisdicional e parlamentar'”. No controle externo jurisdicional, tem-se exclusivamente a
verificagdo de legitimidade (constitucionalidade e legalidade), ja o controle externo legislativo ou
parlamentar abrange tanto a legitimidade quanto a supervisdo politico-administrativa com a

preponderancia programatico-or¢amentaria e realce para o controle de mérito e de resultados.

O objetivo do controle externo parlamentar, fundamentalmente, a verificacdo pelo Poder
Legislativo da probidade dos gastos por parte da administragio publica em geral, e o
cumprimento da Lei Or¢camentaria, e ¢ exercido com auxilio dos Tribunais de Contas (Unido,
Estados e Municipios quando houver), em uma andlise técnica da legalidade do ato examinado,
também verificam a observacdo da administragdo publica quanto os critérios da legitimidade e
economicidade, nos termos do art.70 da Constitui¢do Federal, atinando ainda para a moralidade e

eficiéncia administrativas.

Cabe aos Tribunais de contas relatar e dar parecer sobre as contas do Chefe do Executivo,
proceder a auditoria financeira e orgamentaria sobre as contas das unidades administrativas dos
trés poderes da Unido, e, julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por bens e
valores publicos, com base em levantamentos contdbeis, certificados de auditoria e

pronunciamentos de autoridades administrativas.
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O julgamento de contratos e outros atos especificos, o conjunto dos atos de gestdo
praticado no exercicio financeiro tem um julgamento politico, que ¢ feito pelo legislativo do ente

federativo, precedido de um parecer que ¢ emitido pelo Tribunal de contas competente.

Os Tribunais de Contas sdo Orgdos auxiliares do Poder Legislativo, possuindo
competéncia para fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das

entidades da administragdo publica direta, indireta, quanto a legalidade e economicidade.

Os cidadaos, partidos politicos, associagdes ou sindicatos sdo parte legitima para
denunciar irregularidades ou ilegalidades na gestdo fiscal perante o Tribunal de Contas da Unido
(art. 74, §2°, da Constituicdo Federal). O mesmo ¢ valido por for¢a do art.75 da Constituicao
Federal, a disposigdo retrotranscrita aplica-se aos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito

Federal, bem como aos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios quando houverem.

Os Tribunais de Contas exercem duas espécies de controle: o tradicional feito depois, € o
simultaneo (ou concomitante) de finalidade preventiva. No controle concomitante (art.59, §1° da
LRF), os Tribunais de Contas dos entes federativos acompanhardo passo a passo a execucgdo

orcamentaria dos Poderes ou 6rgaos dos entes da Federagdo, alertando-os quando constatarem:

L Que a realizacdo da receita ndo comportard o cumprimento das metas de
resultado primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais da
LDO, tal como previsto no art.9° da LRF;

II. Que os montantes das dividas consolidadas e mobiliaria, das operacdes de
crédito e da concessao de garantia se encontram acima de 90% dos respectivos
limites;

I11. Que os gastos com inativos e pensionistas se encontram acima do limite
definido em lei;

IV.  Fatos que comprometam os custos ou os resultados dos programas;

V. Indicios de irregularidades na gestdo orcamentdria;
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Compete aos Tribunais de Contas também a verificagdo dos célculos em relagdo aos

limites da despesa total com pessoal de cada ente da federagdo e de cada poder (art.59, §2°, da

LRF).

E através do controle concomitante que sdo detectados eventuais desvios que ocorrerem
durante a execucdo orcamentaria, possibilitando a ado¢do de medidas corretivas para que o

processo se reconduza em dire¢do aos objetivos tragados.

As agdes de cunho preventivo serdo desenvolvidas a partir do exame periddico do

Relatorio Resumido da Execugdo Orcamentaria e do Relatdrio de Gestao Fiscal.

No controle feito depois, os Tribunais de Contas operam a partir do fato ocorrido. Desta
forma a fiscalizagdo, encontraré situacdes ja consolidadas, que so se resolverdo na reparagdo do

dano e ou san¢@o pecunidria.

Tal modalidade de controle também prevista na LRF ¢ disciplinado pelos Regimentos
Internos de cada um dos Tribunais de Contas. E necessario ressaltar, que é da competéncia dos
Tribunais de Contas o processo e julgamento dos ilicitos qualificados pelo art. 5° da Lei n.10.028

de 19-10-2000, como infragdes administrativas contra leis de finangas publicas.

O Tribunal de Contas estd obrigado, por expressa determinacdo constitucional (art.71, §
4°, c¢/c o art.75 da Constituicdo Federal), a enviar ao Poder Legislativo a que se acha
institucionalmente vinculado, tanto relatorios trimestrais quanto anuais de suas proprias
atividades, pois tais relatorios, além de permitirem o exame parlamentar do desenho, pela Corte
de Contas, de suas atribui¢des fiscalizadoras, também se destinam a expor, ao Legislativo, a
situacdo de finangas publicas administradas pelos 6rgdos e entidades governamentais, em ordem
a conferir um grau de maior eficicia ao exercicio, pela instituicdo parlamentar, do seu poder de

controle externo.
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3 SISTEMA DE VIABILIZACAO DAS ATIVIDADES ESTATAIS

3.1  Principios do Direito Financeiro

A atividade financeira ¢ representada por um conjunto de a¢des que o Estado desempenha
para obtencdo de recursos e consequente realizacdo de gastos execucdo da necessidade publica.
Duas fungdes se discernem a manuten¢do da estrutura administrativa estatal e satisfagdo das

necessidades publicas por meio do gasto do dinheiro publico.

Embora ndo estejam em um determinado dispositivo constitucional, os principios de

Direito Financeiro regulam a atividade financeira do Estado.

O principio da Legalidade deve ser visto no angulo da concretude das despesas publicas
quanto se considerando a perspectiva de aprovacdo do orcamento publico, e, desta forma
envolvendo receitas e despesas. A realizagdo dos gastos somente serd possivel diante de prévia

autorizacao legislativa.

Somente créditos adicionais extraordindrios podem ser concebidos sem autorizacdo
proveniente do Poder Legislativo via Medida Provisoria Art. 167 paragrafo 3° da CRFB (Casos

de guerra, comogao interna ou calamidade publica).

O principio da Economicidade esta consignado no Art. 70 da CRFB e mostra os critérios
de fiscaliza¢do de contas da Unido e o6rgdos da administragdo direta e indireta. Tratando-se de
eficiéncia, do ponto de vista econdmico do gasto do dinheiro publico: com o minimo de recursos,

deve se alcangar o méaximo de satisfacdao das necessidades publicas.

O Principio da Transparéncia L/C 131/2009, este consignado na LRF artigos 48 e 49,
pelos quais os cidaddos poderdo exercer o controle das contas publicas. Para tal a LRF, Art. 1°,
pardgrafo 1° preconiza que deve haver disponibilizagdo, ao puiblico, em meios eletronicos, das
versdes completa e simplificada das leis orcamentarias, bem como da prestacdo de contas e
relatérios de execucdo orcamentdria e gestdo fiscal. Isso demonstra a necessidade de
cumprimento de metas de resultado e estrita observancia aos limites e condi¢des de receita e

despesa e endividamento.
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Como em qualquer em qualquer atividade humana, a execugdo or¢camentaria precisa ser

devidamente acompanhada, fiscalizada e controlada.

Isso porque a concretizagdo da programacdo or¢amentdria ¢ feita através de atos da
Administragdo Publica, que, da mesma forma que outros atos, estdo sujeitos e equivocos,
inobservancia de suas normas, desvios de conduta dos agentes e um sem numero de

irregularidades.

Uma das caracteristicas dos regimes absolutistas ou autoritdrios ¢ a auséncia de
mecanismos de fiscalizagdo e controle, para que ndo haja limitagdo de poderes. No Estado
Democratico de Direito, porém, o controle representa um fundamental instrumento para garantir

a realizacdo do interesse publico.

Infelizmente, a malversacdo do Erario tem sido ao longo dos anos, no Brasil, um fato
comum que precisa ser combatido de modo constante. Felizmente, nosso ordenamento juridico-
financeiro possui um eficiente sistema de avaliacdo e controle. A Aplicacdo dessas normas ¢

fundamental para o desenvolvimento da nagao.

O interesse publico envolvido nas atividades financeiras do Estado enseja a preocupagao
de todos na garantia da melhor aplicacdo dos seus recursos. Para tanto, o Direito Financeiro
brasileiro possui um sistema normativo regulamentando a fiscalizagdo e o controle do

cumprimento do or¢gamento.

A Constituicdo Federal de 1988 dispde de uma se¢do especifica para estruturar e
disciplinar a matéria (Arts. 70 a 75). E, na mesma linha, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°
101/2000) traz um conjunto de dispositivos sobre a fiscaliza¢do e controle or¢amentario (Arts. 43
e 59). Esses dispositivos se aplicam na atividade de fiscalizagdo e controle nos trés niveis da

federacao: federal, estadual e municipal.

O acompanhamento da execu¢do or¢amentdria ¢ realizado por todos aqueles interessados
no seu objeto, a partir dos relatérios periddicos que a Administragdo Publica estd obrigada a

divulgar.

A fiscalizagdo, por sua vez, refere-se a certificagdo feita pelos o6rgdos competentes

(Tribunal de Contas, Controladorias etc.) de que a execucdo do orcamento esteja sendo atendidos
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os principios e as regras pertinentes, buscando-se identificar possiveis irregularidades. O controle

orcamentario envolve correcdo de eventuais irregularidades encontradas na sua execugao.

A Lei n° 4.320/64 estabelece nos seu art.75 que o controle da execucdo orgamentdria

compreendera:

I - A legalidade dos atos que resultem a arrecadacdo da receita ou realizagdo da despesa,

0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacgdes.

IT - A fidelidade funcional dos agentes da administracdo, responsaveis por bens e valores
publicos;

III - O cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetarios e em termos
de realizacdo de obras e prestacdo de servigos.

Nas palavras de Maria Sylvia Zanella Di Pietro

“O controle abrange aspectos ora de legalidade, ora de meérito,
apresentando-se, por isso mesmo, como de natureza politica, ja que
vai apreciar as decisoes administrativas sob o aspecto inclusive da
discricionariedade, ou seja, da oportunidade e conveniéncia diante

do interesse publico".

Para a citada autora, "a finalidade do controle é a de assegurar que a administrag¢do atue

em consondncia com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico".

Explica Héctor Villegas que o controle da execucdo do or¢amento publico tem uma
funcdo técnico-juridica, vinculada a comprovagao sistémica do cumprimento dos atos de gestao e

da adequada utilizacao dos fundos publicos.
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Margal Justen Filho esclarece que:

“O agente estatal é um servo do povo, e seus atos apenas se
legitimam quando compativeis com o direito. Toda a disciplina da
atividade administrativa tem de ser permeada pela concepgdo
democratica que sujeita o administrador a fiscaliza¢do popular e a
comprovagdo da  realizagdo  democrdtica  dos  direitos

fundamentais™.

Para Rodrigo Pironti, a atividade democratica de controle envolve as seguintes situacdes:

I. Aplicag¢do ampla do principio da publicidade nos atos de controle;

II. Defini¢do - para os administradores - das repercussdes da fun¢do de controle nas
atividades do Estado;
III. Estabelecimento de mecanismos para que o cidaddo comum possa acionar o

Estado buscando a efetivacao do seu poder de controle;

Um dos principais dispositivos nesta matéria ¢ o art. 70 da Constitui¢do, que, de forma
exauriente, nos apresenta as modalidades de fiscalizacdo, seus aspectos, sobre que recaem e

finalmente as formas como se realizam.

Assim dispde a referida norma que a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvengdes e renuncia das receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional no caso da Unido e pelas Assembléias Legislativas no caso dos
Estados e pelas Cadmaras Municipais no caso dos municipios, mediante controle externo, e pelo

sistema de controle interno de cada Poder.
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3.1 Orcamento Publico

3.2.1 Principios Orcamentarios

Os principios or¢amentérios sdo diretrizes que merecem a estrita observancia em todos os
seus aspectos, sdo principios legais que norteiam a elaboracdo do or¢amento publicos. A

interpretagdo dos mesmos demonstra a beleza e a intencao do legislador.

No principio da Unidade deve haver um tnico or¢amento para cada ente da federacdo
observado a periodicidade anual. Assim sendo haveria possibilidade de se aferir todas as despesas
e receitas em um s6 tempo e, identificar a existéncia ou ndo de desequilibrio or¢camentario. O

principio da Unidade estd genericamente definido na Lei 4.320/64 Art. 2° Caput.

J& no principio da Exclusividade o objetivo foi impedir de as Leis Orcamentarias
conterem previsoes absolutamente estranhas ao Direito Financeiro. Contendo apenas as previsoes
de receitas e despesa. A exce¢do das autorizagdes para abertura de créditos suplementares ¢ a
contratacdes de operagdes de crédito. O principio da Exclusividade estd consignado no Art.168

paragrafo 8° da CRFB.

O principio da Universalidade define que todas as receitas e despesas devem estar
previstas na LOA. Devem estar contidos no or¢amento os aspectos do programa orcamentario de
cada 6rgdo, o que inclui as previsdes de receitas e despesas, mas também as explicagdes sobre 0s
objetivos, metas, metodologias que o Governo pretende adotar na realizagdo das despesas
previstas. A Universalidade ¢ compreendida a partir do Art.165, paragrafo 5°, da CRFB, que
prescreve o dever da Unido trazer na LOA as receitas e despesas ndo apenas dos seus 0rgaos e
poderes, mas também das empresas em que detenha maioria de capital, com direito a voto, além

dos orgaos vinculados a Seguridade Social.

A Universalidade também estd prevista também na Lei 4.320/64, que estabelece a
necessidade de todas as receitas e despesas estarem descritas na LOA em seus valores brutos, o

que complementa a Universalidade.
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O principio da Anualidade refere-se somente a vigéncia dos or¢gamentos. Os orcamentos
valerdo para um Unico exercicio financeiro, que, atualmente, compreende o intervalo de 1° de

janeiro a 31 de dezembro de cada ano, nos termos do artigo 34 da Lei 4.320/64.

A questdo ¢ garantir que as contas publicas e as previsdes sejam conferidas ano a ano, seja
politicamente pelo Congresso no caso da Unido ou nas Camaras Estaduais ou Municipais, que
aprovam a proposta orcamentéria para o exercicio seguinte, ¢ desta forma tem oportunidade de
fiscalizar as contas do ano anterior, seja do ponto de vista financeiro, para representar o
encerramento das atividades de obtengdo de receita e gasto do dinheiro publico. A Anualidade

estd consignada na redagdo do artigo 2° da Lei 4320/64.

No principio da Programagdo o or¢amento ndo deve conter apenas estimativas para as
receitas e despesas do proximo exercicio financeiro, mas, também a previsdo de objetivos e metas
relacionados a realizacdo das necessidades publicas. Este principio esta consignado no art. 165
paragrafo 4° e 7°, que preveem a redugdo das desigualdades entre as diversas regides do pais,

sendo estas metas gerais, incluso a observacao dos or¢amentos.

Neste viés trata-se de ndo apenas de instrumentos para previsdo de receitas e despesas,
mas de igual forma a pretensdo de atingir objetivos desejados pelo legislador constituinte. No
principio do Equilibrio Org¢amentario existe uma exigéncia relativa as contas publicas, que

deverdo apresentar o mesmo montante quanto se trata de estimar as receitas e despesas.

E a busca da igualdade numérica entre as entradas e saidas da administracio afastando-se
a presenca de déficit ou superavit. Apesar da CRFB ndo contemplar esse principio, contudo a
analise da LRF demonstra que, o equilibrio das contas publicas ¢ um objetivo a ser conquistado,

LREF art. 1°, paragrafo 1° e 4°. Inciso I, alinea (a).

Os principios orcamentarios traduzem o ideal na administragdo das necessidades publicas,
e a observancia dos mesmos ¢ imprescindivel para o desenvolvimento das atividades estatais e o

interesse coletivo, no que tange um sistema que viabiliza até mesmo as desigualdades regionais
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como ¢ o caso do Principio da Programacdo. A presente pesquisa nos induz a pensar nos desafios

de nosso pais e a forma adotada para operar o orgamento publico.

Quando um destes principios ndo ¢ atingido em sua totalidade, o que se pode exercer em
termos de controle social? Na verdade, o que se pretenderia s6 podera ser viabilizado se de fato
for possivel entender o or¢gamento publico em sua totalidade e para, além disso, ter acesso a ele

em todas as suas fases de criagdo e implementacgao.
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3.2.2 Leis Orcamentarias (LOA — LDO - PPA)

As leis orcamentérias estdo consignadas na Carta Magna no seu artigo 165, ambas sdo de
iniciativa do Poder Executivo: O Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias

(LDO) e a Lei Or¢amentaria Anual (LOA).

O PPA ¢ a mais abstrata de todas, tratando dos grandes objetivos da Administragdo pelo
prazo de quatro anos, enquanto a LOA ¢ a mais concreta, pois nela sdo estabelecidos em

minucias, as receitas e despesas publicas de um exercicio especifico.

Em que pese a autonomia administrativa e financeira do Poder Judiciério, este devera
encaminhar proposta orgamentdria de acordo com seus interesses, que passara a andlise do
Congresso Nacional juntamente com a proposta do Executivo, de acordo com artigo 99,

paragrafos 1° e 2° da Constituicdo Federal da Republica Brasileira.

Uma comissdo mista permanente das duas casas do Congresso Nacional, comissdo
composta por Deputado e Senadores, fara analise dos projetos e ela também recebera a emendas

aos projetos de lei e emitird pareceres sobre elas de acordo com Art.166 da Constitui¢ao.
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PPA (Plano Plurianual)

O PPA esta definido no art. 165, inciso I da Constitui¢do e explicado no paragrafo 1° do
mesmo dispositivo. De acordo com a Constituicdo, o PPA estabelece de forma regionalizada,
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica para as despesas de capital e outras dela

decorrentes e para as relativas aos programas de duragao continuada.

O PPA ¢ denominado o padrdo do Planejamento das acdes do governo de quatro em

quatro anos, € isso se atribui o art.167, paragrafo 1°:

“nenhum investimento cuja execu¢do ultrapasse um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem a prévia inclusdo no plano
plurianual, ou sem lei que autorize a inclusdo, sob pena de crime

de responsabilidade”.

As despesas de capital e outras dela decorrentes, bem como as despesas de duragdo
continuada referem-se a um tipo especifico de despesa: aquelas cuja execugdo resulta no aumento
do patrimonio liquido da administrag@o (despesa de capital) e aqueles cuja execugao ultrapassa o

exercicio financeiro (despesas de dura¢ao continuada).

O PPA ndo trata de despesas com o custeio da maquina publica, as despesas correntes, ou

mesmo os gastos mais triviais da administragao.

“O legislador constitucional pretendeu dar a administra¢do a
possibilidade de colocar em pratica um plano de governo, que seria

executado por um periodo relativamente longo: quatro anos”

(PISCITELLI TATHIANE, 2015).



28

LDO (Lei de Diretrizes Or¢camentarias)

A LDO esta consignada no art.165, inciso II da Constituicdo. Tem por funcdo estabelecer
as metas e prioridades da administracdo por um ano, logo para o exercicio seguinte, ou seja, para
o exercicio financeiro subseqiiente. E uma norma que via consubstanciar o PPA, sendo o mesmo
um or¢amento de contetido programatico justamente por definir por um longo periodo metas e

prioridades da administragdo, sendo por este motivo uma norma com elevado nivel de abstragao.

A LDO que possui vigéncia de apenas um ano, tem precipuamente a meta da garantir a
concretizacdo do PPA e conferir as metas fixadas e a possibilidade da realizacdo ja no proximo
exercicio. Para além desta atividade, em conformidade com artigo 165, paragrafo 2° da
Constitui¢ao, a LDO também, orienta na elaboragdo da lei orgamentéria anual, dispde sobre as
alteracdes na legislacdo tributaria e estabelece a politica de aplicagdo das agéncias financeiras

oficiais de fomento.

A LRF (Lei de Responsabilidade Fiscal) também dispde sobre a LDO em seu artigo 4°, o
equilibrio entre receitas e despesas; os critérios e forma de limitagdo de empenho, nos casos de
haver a necessidade de reduzir despesas ou em virtude do excesso de endividamento, ou por
conta do ndo atingimento de metas de resultados fixados na LDO; controle de custos e avaliagdo
dos resultados dos programas financiados com recursos dos orcamentos, ¢ as condigdes de

exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e privadas.

O paragrafo 3° do artigo 4° da LRF orienta acerca da necessidade de a LDO conter um
anexo de Riscos Fiscais, com o objetivo de avaliar os passivos da administragdo e os outros riscos
que possam oferecer danos as contas publicas, e ainda informar que medidas devem ser

promovidas caso as contingéncias previstas ocorram.

A LDO preza pela consisténcia passada e futura em relagdo aos dados apresentados, ¢ um

instrumento importante para elaboragdo do orcamento.
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LOA (Lei Or¢camentaria Anual)

A LOA ¢ a lei orgamentaria mais concreta, pois dispde sobre as receitas e despesas para o
exercicio seguinte, de acordo com art.165, pardgrafo 8°, ja prenunciando o principio da

exclusividade:

“ndo conterd dispositivo estranho a previsdo de

receita e a fixa¢do de despesa”.

Consignagdo de crédito com finalidade imprecisa ou de dotacdo ilimitada sdo vedados,
todas as receitas devem estar vinculadas a despesas especificas e nos exatos montantes dos

dispéndios (Art.5°, paradgrafo 4° da LRF).

As Unicas excegdes ao principio da exclusividade sdo as autorizagdes para abertura de
crédito suplementar e a realizagdo de operagdes de crédito. Disposicdes que versem sobre essas

duas hipdteses excepcionadas na LOA nao ofendem a exclusividade.

A LOA devera estar em concordancia com o PPA, ndo podendo haver dotacdo que
ultrapasse um exercicio financeiro, se ndo houver previsao no PPA ou sem lei que autorize tal

inclusdo, em concordancia com a LRF no seu artigo 5°.

De acordo com artigo 165, inciso III e paragrafos 5°, 6°, 7° e 8°, a LOA tera trés divisdes
chamadas de orcamentos pela Constitui¢do, em que pese o orgamento ser uno, essas divisdes sao

denominadas: or¢amento fiscal, orcamento de investimento e o orcamento da Seguridade Social.

O orcamento fiscal trard as receitas e despesas relativas ao Poder Executivo, seus fundos,
seus orgaos e entidades da administracdo direta e indireta, o que inclui as fundag¢des instituidas e

mantidas pelo Poder Publico.
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O or¢amento de investimento demonstrard as receitas e despesas das empresas em que o
Poder Executivo, direta ou indiretamente, detenha maioria do capital social, com direito a voto.
Esse orcamento deverd estar em concordancia com PPA, tendo por fun¢do além de fixar as
despesas e receitas para o proximo exercicio, reduzir as desigualdades entre as diversas regides
do pais.

O orcamento da Seguridade Social contemplard receitas de despesas dos orgdos e
entidades vinculadas a administracdo direta ou indireta, o que inclui os fundos e fundagdes

instituidas e mantidas pelo Poder Publico.

Hé também a exigéncia constitucional do contetido minimo da lei or¢amentdria a ser
encaminhada ao Poder Legislativo pelo Chefe do Executivo, nestes termos o projeto devera ser
acompanhado de um demonstrativo regionalizado acerca do efeito das renuncias de receita
(Concessao de incentivos fiscais e beneficios de natureza tributéria, financeira e crediticia) sobre
as receitas e despesas, demonstrando as consequéncias da op¢ao pela redugdo de receitas em face

do or¢amento considerado, desta forma sobre o equilibrio necessario entre despesas e receitas.
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3.3 Emendas Parlamentares

As constituicdes brasileiras demonstram o animo de seus criadores, numa avaliagdo
podemos perceber que na Constituicdo de 1824 surgiram as primeiras exigéncias quanto a
formalidade, em 1827 foi criada a primeira Lei Or¢amentéria Brasileira que ndo teve éxito devido
as burocracias e dificuldade de implementacdo nas provincias, neste periodo a fiscalizacdo nao

era privilegiada.

Em 1891 o Tribunal de Contas fora instituido, a autonomia das provincias e dos
municipios era um dos objetivos desta constitui¢do. A iniciativa or¢gamentaria estava a cargo da
Camara, contudo a pratica revelava que o gabinete do Ministro da Fazenda era o responsavel por
decisdes orcamentarias através de entendimento reservado e extraoficial, a comissao parlamentar
era mentoreada para elaboragdo da Lei Orgamentaria, neste periodo também fora instituido do

Codigo de Contabilidade Brasileira.

Com a revolucdo de 1930, e o advento da constituicdo decretada de 1934, houve a
centralizacdo das decisdes na esfera federal. A Camara atuava como coadjuvante do executivo

Tribunal de Contas auxiliava no processo. Nao havia limitagdo no poder de emendar.

Em 1956 o executivo elabora o orcamento publico e o legislador aprova e emenda. A
abertura exagerada e sem nenhuma compensagdo, gerou um nimero de emendas no periodo de
8.572 (Oito Mil Quinhentos e Setenta e Duas) emendas e em 1963 chegou a quase 100.000 (Cem
Mil) emendas. Principios basicos foram consagrados neste periodo: Unidade, Universalidade
Especifica¢do e Exclusividade. Fica evidenciado a partir desta constituicdo o papel do Tribunal

de Contas e em 1964 a Lei 4.320 ¢ criada a partir do descontrole evidenciado.

Em 1967 a prerrogativas do legislador quanto a iniciativa de leis e emendas que criavam e
aumentavam despesas, o legislador ficou adstrito a homologacdo do projeto oriundo do

executivo.
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Em 1988 a constitui¢do devolve a prerrogativa das emendas, torna obrigatoria a Lei de
Diretrizes Org¢amentarias e Plano Plurianual, refor¢a o principio da Totalidade como método
unico.

A evolucdo legislativa demonstra preocupagdo com meios para ter consignado em
documentos especificos o orcamento publico. Apesar da reserva legal, ndo ha descritivos de
participag@o popular na elaboracdo dos or¢camentos publicos e nada se comenta sobre meios de
fiscalizacdo. Demonstra e evidencia a atividade legislativa acerca das emendas parlamentares que
j& alcangaram patamares absurdos, ensejando a criagdo em plena Ditadura Militar da Lei

4320/64Lei de Normas Gerais de Direito Financeiro, sendo marco legal da matéria.

No que tange as emendas parlamentares, o tema tem longa data envolvendo esquemas de
corrupcdo, pois na verdade tal instrumento tem se demonstrado como via de barganha entre
executivo e legislativo. Diversos episddios chegaram aos meios de comunicagdo, contudo, tal
instrumento esta consignado na carta magna, sendo legitimado por este como meio regular no

or¢amento publico.

O objeto da presente pesquisa privilegia o orcamento publico de forma entende-lo
plenamente e aponta o verdadeiro descontrole acerca da fiscalizacdo de tais recursos, que
dependendo da forma que ¢ manejado ndo se presta a finalidade pretendida quanto a destinacao

do erério publico.

E mister observar que tal mecanismo em 1963 alcangou a cifra de 100.000 (Cem Mil)
emendas, ensejando a criagdo do marco regulatério das financas publicas em 1964, Lei 4.320. O
padrdo de abertura emendar o or¢gamento publico para os legisladores foi oscilando até o presente
momento. O reflexo de tais acdes da-se no reduto dos legisladores, o controle de tais recursos e
como pode ser acompanhado por cada cidaddo € praticamente um emaranhado, impossivel de ser

traduzido com facilidade e acessado com clareza.
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Nao ha tempo suficiente para estar debrucado sobre as emendas parlamentares que
compordo os or¢amentos publicos, o que dificulta o seu controle fundamentalmente. Em 25 anos,
esquemas de desvios foram alimentados por recursos de emendas, que também servem de

barganha na relacdo entre o Executivo e o Congresso.

Numa linha cronoldgica os esquemas foram se sofisticando, como ja dito anteriormente
no preambulo do presente trabalho, apesar do revestimento técnico e a legalidade exigida pela
Lei, o controle social ¢ dificultado por seu revestimento e formalidade. Nao ha acompanhamento

persistente da atividade legislativa dos representantes eleitos pelo voto popular.

Cabe citar alguns dos escandalos das emendas: Esquema dos andes do Orgamento,
desmascarado em 1993; em 2006, veio a tona a existéncia da mafia das sanguessugas, em 2011 o

escandalo do Ministério do Turismo.

Acompanhando as emendas parlamentares vem o poder de barganha dos parlamentares,
pois o Poder Executivo permite que parlamentares incursionem na execu¢do da despesa publica,
conferindo as emendas alto grau de generalidade, e, de inexistente acompanhamento pela

sociedade civil organizada ou nio.

Nao ¢ possivel inferir sobre a destinacdo e controle efetivo das emendas parlamentares, ou
seja, mesmo a estrita observancia ao rito constitucional para sua liberagdo, o controle social

efetivo ¢ dificilimo de ser concretizado para a coletividade.

Controla-se a forma e ndo o propdsito e prioridades consignadas a emenda parlamentar.
As emendas ao projeto da Lei Organica Orcamentaria (LOA) ou aos projetos que o modifiquem,

apesar de serem viabilizados, tém limitacdes.

Tal situacdo esta consignada no Art. 166 pardgrafo 3°, as emendas sé poderdo ser
aprovadas se forem compativeis com a LDO e o PPA, indiquem recursos necessdrios para a

alteracdo proposta, admitidos tdo somente aquele que sejam provenientes de anulagdo de despesa,
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excluidas as que incidirem sobre: dotagdes para pessoal e seus encargos, servigo da divida e
transferéncias tributdrias constitucionais para Estados, Municipios e DF; sejam relacionadas com

a corre¢do de erros ou omissdes dos textos do projeto de lei.

Em se tratando de emenda ao PPA, as regras a serem observadas sdo a do Art. 63, Inciso I
da Constituicdo, que determina nio ser possivel o aumento de despesa prevista nos projetos de
iniciativa exclusiva do Presidente, ressalvados os casos previstos no artigo 166, paragrafos 3° e
4°, os quais disciplinam as emendas aos projetos da LOA e da LDO; o PPA ndo pode ter aumento

das despesas ali previstas. (PISCITELLI TATHIANE, 2015)

Segundo a jurisprudéncia no STF, proposta or¢amentaria oferecida pelo Poder Legislativo
ndo viola a competéncia do Poder Executivo para iniciar projetos de leis or¢amentarias, Art. 165,

caput, sem prejuizo das vedagdes orcamentdrias previstas na Constitui¢ao.

EMENTA ADI 1050 MC/SC — Ministro Celso de Mello:

“O poder de emendar projetos de lei — que se reveste de
natureza eminentemente constitucional — qualifica-se como
prerrogativa de ordem politico-juridica inerente ao
exercicio da atividade legislativa. Essa prerrogativa
institucional precisamente por ndo traduzir corolario do
poder de iniciar o processo de formagdo das leis (RTJ
36/382,385 — RTJ 37/113 — RDA 102/261), pode ser
legitimamente exercida pelos membros do legislativo, ainda
que se cuide de proposigoes constitucionalmente sujeitas a
clausulas de reserva de iniciativa (ADI 865/MA, Relator
Min Celso de Mello), desde que respeitadas as limitagoes
estabelecidas na Constitui¢do da Republica — as emendas
parlamentares (a) ndo importem aumento de despesa
prevista no projeto de lei, (b) guardem afinidade logica

(relagdo de pertinéncia) com a proposi¢do original (c)
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tratando-se de projetos or¢amentarios (C.F. art. 165, I, 11, e
11l), observem as restrigoes fixadas no art. 166, paragrafos
3% e 4° da Carta Politica. Doutrina. Jurisprudéncia —
Inobservancia, no caso, pelos Deputados Estaduais, quando
do oferecimento das emendas parlamentares, de tais
restrigoes. Precedentes do Supremo Tribunal Federal,
Suspensdo cautelar da eficacia do diploma legislativo
estadual impugnado nesta sede de fiscaliza¢do normativa

abstrata”.

Toda a observancia ao rito, e o tema pacificado na jurisprudéncia do STF nao ¢ capaz de
impedir que o Poder Executivo se utilize do meio Emenda Or¢amentarias para barganha com o

legislativo que se movimenta por bancadas e com objetivo de expansao do seu poder politico.

Desta forma afasta-se o controle social, e o produto do controle interno e externo estardo
adstritos a discricionariedade das escolhas acerca dos investimentos na Otica politica sejam os

mais importantes e que mais interessem as bancadas dos partidos politicos.

Os destinatéarios da politica publica ndo tém controle nenhum sobre o objetivo finalistico
da emenda. E, a fiscalizagcdo fica adstrita a observancia da norma e ndo dos efeitos de sua

aplicacdo e uso indiscriminado.
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3.4 Orc¢amento Impositivo

No Brasil o orgamento ¢ autorizativo e nao impositivo, deste modo o que se tem ¢ mera
previsdo de gastos, que serdo realizados de acordo com a disponibilidade das receitas arrecadadas
no exercicio. A mera previsdo de uma dada despesa ndo necessariamente implica sua realizacdo,
j& que o Poder Executivo tem a discricionariedade de ajustar os gastos publicos diante das

necessidades que se realizam ao longo do exercicio.

Grande parte das receitas do Estado tem destinagdo propria, sendo vinculadas a
finalidades especificas. Nesse aspecto, orcamento ¢ impositivo, a exemplo disso as contribui¢des
destinadas ao financiamento da Seguridade Social, todos os valores em fun¢do do pagamento de
tais contribui¢des serdo gastos exclusivamente com saude, previdéncia e assisténcia social,

necessidades publicas vinculadas & Seguridade nos termos do art. 194° da Constituigao.

No caso da Seguridade Social, hd vinculagdo obrigatéria das entradas, o poder publico
deixa de ter a discricionariedade neste caso, dai dizer-se que o orgamento ¢ impositivo neste
ponto.No ano 2000, a publicagdo da Emenda Constitucional N°27, que acresceu ao ADCT o
artigo 76, através da DRU (Desvinculagdo das Receitas da Unido), constituiu-se como manobra
legislativa a fim de desvincular parte do orcamento das contribuigdes e assim conferir ao

administrador maior liberdade no manejo dessas verbas.

A redagdo original previa que a desvinculagdo seria de 20% da arrecadacdo de impostos
e contribui¢cdes sociais da Unido que deveria vigorar até 2003. Desde entdo vem ocorrendo
sucessivas prorrogacdes da referida desvinculacdo, nos termos das Emendas Constitucionais
42/2003, 56/2007, 68/2011 e a mais recente 4/2015 que prorroga até 2023 a DRU além de

ampliar para 30% da arrecadagao de impostos e contribui¢des sociais da Unido.
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A impositividade pesa sobre algumas receitas que sdo vinculadas. A EC 27/2000, que
criou a DRU (Desvinculacao das Receitas da Unido), foi objeto da ADI 2199, cujo julgamento se
deu 12 anos depois apos sua propositura. Em decisdo monocratica, o eminente Ministro Relator
Marco Aurélio declarou o pedido prejudicado, sob o argumento de que tais normas possuem

“carater transitorios, cujos efeitos ja se encontram exauridos”.

No ambito difuso, a emenda também teve sua constitucionalidade questionada. O
fundamento era de que a contribui¢cdo social nasceu para ser vinculante a determinada despesa, e
que a desvinculagdo de 20% das receitas teria conseqiiéncia ter criado um tributo inominado. Em
julgado em 2009, o STF decidiu que a desvinculagdo parcial do produto da arrecadagdo ndo
importa na criacao de tributo, e que a emenda ndo viola cldusulas pétreas, vez que a matéria ndo
estaria contemplada no artigo 60, paragrafo 4° da Constituicdo. (PISCITELLI TATHIANE,
2015).
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4. DIREITO FINANCEIRO E A SOCIEDADE

4.1 Recursos Orcamentarios e Politicas Publicas

A previsdo orcamentdria e as necessidades publicas do ponto de vista da sociedade tém
desaguado no judiciario, por representar conflito. A lacuna estd nas reais necessidades publicas e

seu efetivo cumprimento. Os casos mais comuns sdo direitos relativos a satde e a educacao.

A Constituicdo Brasileira de 1988 consagra os direitos sociais, e, passa a exigir do Estado
a prestacdo positiva por parte da administragdo publica, ela deve prover o direito com eficacia
plena. A criacdo de politicas publicas e a previsdo orcamentaria para sua concretude ¢ o esperado

da administragdo publica.

O judiciario vem administrando os conflitos de omissdo, as alegagdes sdo de que o
Estado deve satisfazer o minimo existencial, que na defini¢do do eminente jurista Ricardo Lobo

Torresé:

“Um direito as condicoes minimas de existéncia humana
digna que ndo pode ser objeto de intervengdo do Estado e
que ainda exige prestacoes estatais positivas” (Torres,

Ricardo Lobo. Op. cit. P. 141.).

A distribuicdo dos recursos publicos reflete a escassez, que obsta o cumprimento das
decisdes ante a auséncia especifica de dotagdo orcamentaria. Trava-se a partir deste ponto a

celeuma de um lado a prestacdo dos direitos fundamentais e os limites orcamentarios.
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A concessdo da tutela cautelar se impord a administracdo publica o cumprimento da
decisdo judicial, ainda que a lei orcamentéria ndo tenha previsto a despesa com antecedéncia. O
impasse ¢ impossivel de ser evitado, obediéncia aos dispositivos constitucionais de direito
financeiro, considerando as vedagdes or¢amentarias do artigo 167 da Constituicdo, no que diz
respeito as vedagdes relativas ao tema da execugdo orgamentaria, os incisos I, VI, VIIL, IX e X,
encontram-se limitagdes relativas ao andamento do orgamento, os limites de realizagdo das

receitas e execugdo das despesas.

Hé proibicdo no inciso I de inicio de programas ou projetos que ndo tenham sido
discriminados na LOA. Mesmo que tenha previsdo no PPA ou na LDO acerca da realizagdo de
despesas vinculadas a determinadas agdes ou programas governamentais, o efetivo quanto as
receitas e despesas na LOA, sendo esta uma exigéncia que encontra conformidade com o ja
definido, j4 que a Lei Orcamentaria Anual ¢ quem discrimina receitas e despesas e vincula as
necessidades publicas, a execu¢do de um programa ou um projeto sem a inclusdo devida
representaria a realizagdo de gasto do dinheiro publico sem a devida discriminacdo do destino do

recurso, o que ndo ¢ recepcionado pelas normas constitucionais.

Os incisos VI, VIII e IX possuem exigéncias que mantém relagdo com a execugdo
orgamentaria e exigem o cumprimento da legalidade para realizagdo de gastos publicos. E defeso
o remanejamento dos recursos do orcamento de uma categoria para outra ou de 6érgdo para outro
sem prévia autorizagdo legislativa. O dispositivo proibe a alteracdo da distribuicdo de receitas

realizadas pela LOA sem a devida previsao legal. (Torres, Ricardo Lobo. Op. cit. P. 141).

A administracdo publica deverd ante a decisdo judicial desprezar os dispositivos
constitucionais de direito financeiro ou cumprir a decisdo judicial que exige recursos nao
previstos em lei orcamentaria. A atuag¢do do poder judicidrio pode interferir na programacao das
politicas publicas, que advém do Poder Executivo, que ¢ a quem compete a determinacao,

alocagdo de recursos necessarios para executa-la.
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O STF (Supremo Tribunal Federal) consolidou o entendimento de que, em havendo
colisdo entre as disposi¢cdes de finangas publicas com os direitos a saude e a educacdo, estes
ultimos por serem considerados direitos fundamentais, devem prevalecer. Mesmo que haja
escassez de recursos, a Corte entende que o Poder Judicidrio deve intervir, para o fim de
satisfazer o “minimo existencial”, cujo fundamento esta no principio da dignidade da pessoa

humana. (PISCITELLI TATHIANE, 2015).
Trecho da STA 223-AgR:

“O Tribunal, por maioria, deu provimento a
agravo regimental interposto em suspensdo de tutela
antecipada para manter decisdo interlocutoria
proferida por Desembargador do Tribunal de Justica
do Estado de Pernambuco, que concede
parcialmente pedido formulado em ac¢do de
indenizagdo por perdas e danos morais e materiais
para determinar que o mencionado Estado-membro
pagasse todas as despesas necessarias a realizagdo
de cirurgia de implante de Marcapasso
Diafragmatico Muscular — MDM no agravante, com
o profissional por este requerido. Na espécie, o
agravante, que teria ficado tetraplégico em
decorréncia de assalto ocorrido em via publica,
ajuizara a agdo indenizatoria, em que objetiva a
responsabiliza¢do do Estado de Pernambuco pelo
custo decorrente da referida cirurgia. ‘que devolvera
ao autor a condig¢do de respirar sem a dependéncia

de respirador mecanico (...)".

Além disso, aduziu-se que, entre reconhecer o interesse secundario do Estado, em matéria
de financas publicas, e o interesse fundamental da pessoa, que ¢ o direito a vida, ndo haveria

opgcao possivel para o Judicidrio, sendo dar primazia ao ultimo.
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Concluiu-se que a realidade da vida tdo pulsante na espécie imporia provimento ao
recurso, a fim de reconhecer ao agravante, que inclusive poderia correr risco de morte, o direito
de buscar autonomia hospitalar depois de meses em estado de coma, implementando-se, com
isso, o direito a busca da felicidade, que ¢ um consectario do principio da dignidade da pessoa

humana.

A realidade que permeia as demandas da sociedade frente as crises orcamentérias e o
desprovimento de demandas essenciais como saude e educacdo, ddo ensejo a decisdes que

colocam a vida humana acima dos escritos orgamentarios.

A mensagem ao legislador ¢ clara, o manejo das pecas orcamentarias consignando a esta
as prioridades de investimentos e consequentes gastos devem ser tratados com o respeito devido

que o tema impde.

Nesse sentido: AgRg no REsp 878.441/RS, Rel. Min.
Eliana Calmon, 2* Turma, j. em 10-04-2007, DJ, 20-04-
2007, p. 340; REsp 835687/RS, Rel. Min. Eliana Calmon, 2?
Turma,j. em 4-12-20078, DJ, 17-12-2007, p. 160; REsp
784.841/RS, Rel. Min.Eliana Calmon, 2* Turma, j. em 8-04-
2008, DJe, 23-04-2008. No mesmo sentido: "2. A negativa
de fornecimento de um medicamento de uso imprescindivel,
cuja auséncia gera risco a vida ou grave risco a saude, ¢ ato
que, per si, viola a Constituicdo Federal, pois a vida e a
satde s3o bens juridicos constitucionalmente tutelados em
primento plano. 3. Por isso, a decisdo que determina o
fornecimento de medicamento ndo estd sujeita ao mérito
administrativo, ou seja, a conveniéncia e oportunidade de
execucao de gastos publicos, mas de verdadeira observancia
de legalidade" (STJ, REsp 857502/RS, Rel. Min. Humberto
Martins, 2* Turma, j. em 17-10-2006, DJ, 30-10-2006,
p.284).
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4.2 Controle Social

O controle social deve ser entendido como participagdo do cidaddo na administragao
publica, constitui-se como mecanismo que tem funcdo de prevenir a corrupgdo e ainda estimular
a cidadania. O Controle social revela-se como ferramenta para o controle institucional que ¢

prerrogativa dos orgaos fiscalizadores.

O controle social ¢ um complemento indispensavel ao controle institucional realizado
pelos orgdos que fiscalizam os recursos publicos. Essa participa¢do ¢ importante porque contribui
para a boa e correta aplicagdo dos recursos publicos, fazendo com que as necessidades da

sociedade sejam atendidas de forma eficiente.

Sendo elemento que possibilita aos cidaddos implementarem a fiscalizacdo dos gastos
publicos, através de orientagdo. A compreensdo do direito financeiro em relacdo a viabilizagdo de
todas as atividades estatais ¢ imprescindivel para uma boa gestdo publica, comprometida com os

principios da administra¢do publica.

Contudo, a pergunta a ser feita ¢ que tipo de poder ¢ esse que o cidaddo pode exercer, e,
de quanto conhecimento serd preciso para que as interferéncias sejam eficazes e aos pedidos para
ter acesso as despesas, contratos e empenhos, como serdo administrados pelos entes federativos,
para o objetivo principal que ¢ o exercicio dessa essencialidade do controle social. Além disso, o

que a auséncia do controle social poderd acarretar.

E necessario ter compreensio das formas e mecanismos de controle do planejamento e da
execugdo do governo, o direito a informacdo e ao exercicio de prerrogativa que permitam ao
cidaddo contribuir com o objetivo da correta aplicacdo do dinheiro publico, atualmente a LRF
(Lei de Responsabilidade Fiscal) institui a possibilidade de exercicio do controle social, o que se

define como orcamento participativo.
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4.3 Lei de Responsabilidade Fiscal

A ma gestdo do Erario e a aplicacdo desordenada dos recursos publicos sempre foram
uma constante no Brasil. O descrédito com a gestdo publica em nosso pais era evidente e
justificavel diante de praticas perniciosas, constantemente implementadas em um passado ndo

muito remoto por nossos governantes e seus administradores.

O excessivo endividamento e o uso do "imposto inflacionario" para financiar os gastos
publicos, o aumento ilimitado nas despesas de custeio, especialmente as relacionadas com o
funcionalismo em periodos eleitoreiros e em fins de mandatos, e a falta de racionalidade, de
controle e de transparéncia na gestdo do Eririo demandavam uma mudanca radical na

Administragdo Publica no Brasil.

A Lei de Responsabilidade Fiscal - Lei Complementar n°® 101/2000 - foi instituida para
estabelecer um codigo de conduta aos gestores publicos, regulada em padrdes internacionais de
boa governanga. A probidade e a conduta ética do administrador responsavel, voltada para a
preservacdo da coisa publica. Através dela, introduz-se uma nova cultura na Administragao
Publica brasileira, baseada no planejamento, na transparéncia, no controle e equilibrio das contas

publicas e na imposi¢do de limites para determinados gastos e para o endividamento.

A partir da lei, confere-se maior efetividade ao ciclo or¢amentario, por regular e
incorporar novos institutos na lei or¢gamentaria anual e na lei diretrizes orgamentarias, voltadas
para o atingimento das metas estabelecidas no plano plurianual. Impde-se a cobranca dos tributos
constitucionalmente atribuidos aos entes federativos para garantir sua autonomia financeira e

estabelecem-se condi¢des na concessdo de beneficios, rentincias e desoneragdes fiscais.
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Obriga-se a indicar o impacto fiscal e a respectiva fonte de recursos para financiar
aumentos de gastos de carater continuado, especialmente em se tratando de despesas de pessoal.
Fixam-se limites para a amplia¢do do crédito publico com vistas ao controle e redugdo dos niveis
de endividamento. E criam-se sang¢des de diversas naturezas em caso de descumprimento das

normas financeiras.

No entanto, mais importante do que estabelecer uma nova metodologia para a gestdo
financeira dos recursos publicos, a Lei de Responsabilidade Fiscal vem a estimular o exercicio da
cidadania, através dos mecanismos que incitam participagdo acompanhamento e avaliagdo da sua

execug¢do conferindo maior efetividade a democracia brasileira.

A gestdo publica com responsabilidade fiscal, a partir das normas juridicas ¢ um
instrumento de fortalecimento dos valores do Estado Democratico de Direito, que beneficia toda
a sociedade brasileira.Trata-se de uma forma de administragdo que deve ser observada pelo poder

e exigida pelo cidadao.
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A soberania popular na Constituicio de 1988

Na Constitui¢do de 1988 a soberania popular e consagrada como principio. Os direitos
sociais, individuais civis e politicos foram reconhecidos através da evolucdo historia
sociopoliticos do ocidente, evoluindo a partir dai as constituigdes. Na promog¢ao da abertura do

Estado, o povo passa a efetiva participag@o na sua gestao e controle.

Sendo o povo o titular legitimo do poder estatal, exercido diretamente ou por meio de
representantes. Como Estado Democratico de Direito, de acordo com o Preambulo e no art. 1.° de
nossa Constitui¢do Federal (CF), promulgada em 5 de outubro de 1988. Os fundamentos de nossa
Republica a soberania, a cidadania e a dignidade da pessoa humana, se destacam nos incisos I, II
e III desse mesmo dispositivo, consagrando entdo o principio da soberania popular: "todo poder
emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicao”. Aqui se sagra que a democracia ¢ participativa. O povo brasileiro decidiu

participar da gestdo e do controle do Estado brasileiro.

Os recursos publicos

O Estado deve estimular ou mesmo exercer a atividade econdmica e, a partir dela, prover
o funcionamento de seus orgaos para que realizem bem suas fung¢des. Ou seja, a partir do mundo
econdmico, que ¢ o mundo do trabalho, desenvolve-se um conjunto de atividades estatais,
voltadas para canalizar recursos para o financiamento das politicas sociais, a fim de que os

objetivos fundamentais da Republica sejam alcancgados.

O Estado precisa do ingresso de recursos publicos para que seus Orgdos e agentes
potencializem sua missdo constitucional de construir uma vida justa e livre para todo o povo

brasileiro, origem e fim de toda a atividade estatal.
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As receitas arrecadadas possibilitam a realizacdo de programas, projetos e a¢des do
Estado, se transformam em despesas. Para que esse processo seja eficaz, ¢ preciso planejar
antecipadamente, a fim de que ndo se estimem receitas abaixo das despesas necessarias € nem se

arrecade além do necessario.

Para garantir que esses recursos sejam, de fato, destinados a atender as necessidades da
populagdo, além de participar da elaboracdo do or¢amento, ajudando a definir as prioridades para
os gastos do governo, a sociedade deve também fiscalizar a aplicagdo desse dinheiro, zelando
pela boa e correta destinagdo do dinheiro publico. A sociedade, portanto, deve acompanhar a

realizagdo das despesas, atenta para que os recursos ndo sejam desviados ou mal gerenciados.

A sociedade tem trés funcdes, eleger seus representantes por meio do voto direto e
secreto, participar da gestdo e do acompanhamento das politicas publicas e exercer o controle dos
recursos publicos, do sistema de viabilizagdo das atividades estatais e a realizagdo de
necessidades publicas, e dos fins do Estado, nesta esteira, tratamos diretamente do Direito

Financeiro.
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O controle social no Brasil

Nesse sentido, a década de 80 ¢ um marco importante, pois se caracterizou por um
movimento intenso de luta pela ampliagdo dos mecanismos institucionais de didlogo entre o

Estado e os cidadaos pelo processo de redemocratizacao posterior ao fim do regime militar.

A Constituicdo de 1988, elaborada sob forte influéncia da sociedade civil por meio de
emendas populares, definiu a descentralizagdo e a participagdo popular como marcos no processo
de elaboragdo das politicas publicas, especialmente nas areas de politicas sociais e urbanas.
Chamada de “Constituicdo Cidada, incentiva a participacdo dos cidaddos nos processos de
tomada das decisdes politicas”. Entre essas iniciativas podemos citar a institui¢do dos conselhos

de politicas publicas.

Nesses conselhos os cidaddaos ndo s6 participam do processo de tomada de decisdes da
Administragdo Publica, mas, também, do processo de fiscalizacdo e de controle dos gastos
publicos, bem como da avaliagdo dos resultados alcancados pela acdo governamental. O controle

social € tema de relevancia, de interesse do Estado e da sociedade.
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Controle social do planejamento or¢camentario

Os instrumentos desse planejamento, definidos na Constitui¢ao Federal, s3o o PPA (Plano
Plurianual), LOA (Lei Or¢amentaria Anual), LDO (Lei de Diretrizes Orcamentarias). A partir
desses instrumentos poderd ocorrer o controle das agdes governamentais. A sociedade tem o
direito e o dever de participar da elaboracdo desses instrumentos de planejamento da vida do

Estado.

No PPA, pode participar das reunides de elaboracdo e apreciagdo, para que sejam
contempladas suas necessidades no quadriénio a que o planejamento se refere. Na LDO,
igualmente, pode e deve participar da decisdo que elege os programas a serem executados no
exercicio seguinte, pois somente assim sera garantida uma governanga democratica, que melhor

atenda as necessidades da comunidade.

A sociedade deve também participar da deliberacdo que aloca os recursos publicos para a
execucdo do programa de trabalho do governo de sua unidade federativa. Como vimos, essa
decisdo ¢ impressa na LOA, a peca orcamentaria mais concreta. A sociedade deve participar ndo
apenas da elaboragdo dos instrumentos de planejamento (PPA, LDO e LOA), mas, inclusive, do

processo de apreciagdo e votagdo nas casas legislativas.
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Controle social da execuc¢do das despesas publicas

A fase de execug¢do ¢ o momento da realizagdo dos fins publicos estabelecidos na
Constituicao. Nosso ordenamento juridico estabelece algumas regras para que as despesas nao se
realizem arbitrariamente. Essas regras estdo contidas, principalmente, na Lei das Finangas
Publicas, a Lei n. °4.320/1964, na Lei das Licitagdes, a Lei n.° 8.666/1993 e na Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei Complementar n.° 101/2000.

A Lei n.° 8.666/1993 estabelece, por sua vez, que as despesas devem ser efetuadas, sem
privilegiar um ou outro fornecedor dos produtos, obras ou servigos. Isto €, o gestor publico deve
observar o principio constitucional da isonomia (igualdade de todos perante a lei). Por outro lado,
deve sempre selecionar a proposta mais vantajosa para a Administracdo, conjugando com

razoabilidade os critérios de preco e técnica.

Assim, as obras, servicos, compras, alienagdes, concessdes, permissdes € locagdes da
Administragdo Publica, quando contratadas com terceiros, devem ser, em regra, precedidos de
licitagdo, que deve ser processada e julgada em estrita conformidade com os principios béasicos da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade
administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e dos que lhes

sdo correlatos.

Segundo a Lei n.° 4.320/1964, toda despesa efetuada na Administragdo Publica, de
qualquer dos entes federativos (Unido, estados, Distrito Federal e municipios) deve seguir trés
estagios: empenho, liquidagdo e pagamento. O art. 58 desse estatuto informa que empenho ¢ "o
ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento, pendente
ou ndo de implemento de condi¢do". Se o empenho ¢ obrigacdo de pagamento, ndo ¢ o
pagamento propriamente dito. E preciso que a despesa empenhada seja liquidada. Conforme o
art. 68 da Lei n.° 4.320/1964, liquidagdo ¢ a "verificagdo do direito adquirido pelo credor, tendo

por base os titulos e documentos comprobatorios do respectivo crédito". Somente apds essa fase
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o pagamento deve ser efetuado, mas ndo por qualquer pessoa, apenas por despacho de autoridade

competente, em documentos processados pela contabilidade do 6rgdo realizador da despesa.

Por isso, apo6s participar da elaboracdo das pecas orcamentarias, a sociedade deve
acompanhar de perto a execu¢do das despesas publicas, nas trés fases descritas acima, para evitar

desvio e desperdicio dos recursos publicos.

Na Lei de Responsabilidade Fiscal Lei 101/2000 art. 48, vemos:

1 — Incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos

planos, lei de diretrizes or¢camentarias e or¢amentos,

Il — Liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informagoes pormenorizadas sobre a
execug¢do or¢amentdria e financeira, em meios eletronicos de

acesso publico;

11l — Adogdo de sistema integrado de administragdo financeira e
controle, que atenda a padrdo minimo de qualidade estabelecido

pelo Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A. (Lei

131/2009, Art. 19).

O avango instituido no art. 48 da LRF em matéria de or¢amento publico recebeu aplausos
do jurista Régis Oliveira, autoridade em assuntos tributdrios e que considera que ¢ essencial e
importantissimo o dispositivo que introduz uma condi¢do de validade de aprovacdo da lei

or¢amentaria.

O que antes era mera peca de ficcdo passou a ser comando obrigatorio com o advento da
Lei de Responsabilidade Fiscal e, agora, as realizagdes de audiéncia publicas e de consulta passa

a ser condicdo necessaria para aprovacao das leis orcamentarias (OLIVEIRA, 2005, p. 140).
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Ao pesquisar o site da Prefeitura Municipal de Belford Roxo, todas as op¢des relativas a
contratos e despesas, estdo desabilitadas desta forma sendo impossivel a consulta de notas de
empenho, por exemplo, como forma de aferir os valores de mercado e como esta sendo gasto o
dinheiro publico. Foi verificado também que ndo houve nenhum chamamento de audiéncia
publica para discussdo ou elaboracdo do orcamento publico, até o presente encerramento deste

trabalho de pesquisa.

A Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527 de 18 de novembro de 2011) regulamentou o
direito constitucional a informacdo. Além de definir e regulamentar o direito a informacdo de
posse dos poderes publicos estabeleceu também o procedimento para a sua obtengdo pelos

cidaddos brasileiros.

O acesso a informacdo constitui um requisito essencial para que se possa exercer a
cidadania. Somente com o acesso a informacao dos atos publicos o cidaddo tera reais condigdes
de avaliar a sua legalidade, sua moralidade e sua eficiéncia e, consequentemente, a existéncia de

eventuais improbidades administrativas ou crimes contra a administracdo Publica.

Estao submetidos a Lei de Acesso a Informagdo todos os 6rgdos e entidades publicas dos
trés poderes, de todos os niveis de governo, ou seja, Federal, Estadual, distrital e Municipal, bem
como os Tribunais de Contas, Ministério Publico, Autarquias, Fundagdes Publicas, Empresas
Publicas, Sociedades de Economia Mista e demais entidades controladas direta ou indiretamente

pelo poder publico.

Também estdo obrigadas a fornecer informagdes as entidades privadas que recebam
recursos publicos para a realizacdo de acdes de interesse publico, diretamente do or¢gamento, ou
por meio de subvengdes sociais, contrato de gestdo, termo de parceria, convénios, acordo, ajustes

e outros instrumentos similares.

A partir da edigcdo da Lei, o procedimento nela previsto, passou a ser executado com base nas

seguintes premissas previstas no seu art. 3°:
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I - A publicidade é a regra, o sigilo a excegdo; II -
As informagoes de interesse publico devem ser
fornecidas independentemente de solicitagcdo,; Il -
Viabilizar as informagdoes por meio de tecnologia de
comunicacdo, 1V - Fomentar a cultura da
transparéncia na administragcdo Publica; V -
Propiciar o desenvolvimento do controle social da

administracdo Publica.

Existem certas informagdes publicas que devem ser fornecidas independentemente de
requerimentos, pois ¢ dever dos Orgdos e entidades publicas a divulgacdo de informagdes de

interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas, como determina o art. 8° da Lei.

Na divulgacao dessas informagdes devem constar, no minimo, como dispde o seu § 1°, os

seguintes dados:

I - vregistro das competéncias e estrutura
organizacional, endereco e telefones das respectivas
unidades e hordrios de atendimento ao publico, II -
registro de quaisquer repasses ou transferéncias de
recursos financeiros; Il - registro de despesas; 1V -
informagées  concernentes  a  procedimentos
licitatorios, inclusive o0s respectivos editais e
resultados, bem como todos os contratos
celebrados;, 'V - dados gerais para o
acompanhamento de programas, agées, projetos e
obras de orgdos e entidades; e VI - respostas as

perguntas mais frequentes da sociedade.
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Para o cumprimento da divulgacdo dessas informagdes, estabelece seu § 2° que os o6rgaos
e entidades do poder publico municipal devem se utilizar de todos os meios e instrumentos
legitimos que dispuserem, sendo obrigatéria a sua divulgacdo em sites da rede mundial de

computadores (internet).

O seu § 3° estabelece inclusive que os referidos sites devem atender aos seguintes

requisitos:

1 - conter ferramenta de pesquisa de conteudo que
permita o acesso a informag¢do de forma objetiva,
transparente, clara e em linguagem de facil
compreensdo; Il - possibilitar a grava¢do de
relatorios em diversos formatos eletronicos,
inclusive abertos e ndo proprietarios, tais como
planilhas e texto, de modo a facilitar a andlise das
informagoes, Il - possibilitar o acesso
automatizado por sistemas externos em formatos
abertos, estruturados e legiveis por maquina; 1V -
divulgar em detalhes os formatos utilizados para
estrutura¢do da informagdo;, V - garantir a
autenticidade e a integridade das informagoes
disponiveis para acesso; VI - manter atualizadas as
informagoes disponiveis para acesso; VII - indicar
local e instrugcoes que permitam ao interessado
comunicar-se, por via eletronica ou telefonica, com
o orgdo ou entidade detentora do sitio; e VIII -
adotar as medidas necessarias para garantir a
acessibilidade de conteudo para pessoas com
deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lei no 10.098,
de 19 de dezembro de 2000, e do art. 9° da

Convencdo sobre os Direitos das Pessoas com
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Deficiéncia, aprovada pelo Decreto Legislativo no
186, de 9 de julho de 2008. Somente os municipios
com populagdo de até 10.000 habitantes ficam
dispensados da divulgacdo obrigatoria pela internet,
porém  fica mantida a obrigatoriedade de
divulgacdo, em tempo real, de informagoes relativas
a execugdo or¢amentaria e financeira nos critérios e
prazos previstos no art. 73-B da Lei de
Responsabilidade  Fiscal (LC 101/2000), que
estabelece que devera ser dada ampla divulgacdo:
aos planos, orcamentos e leis de diretrizes
or¢camentarias, as prestagoes de contas e ao
respectivo parecer prévio, ao Relatorio Resumido da
Execucdao Or¢amentaria e ao Relatorio de Gestdo
Fiscal, e as versoes simplificadas desses

documentos, previstos no artigo 48.

O acesso as informagdes publicas estabelece a Lei no seu artigo 9°, sera assegurado,
mediante a criacdo de servicos de informacdo ao cidaddo, tanto nos 6rgdos da administragdo

como nas entidades do poder publico, em local com condi¢des apropriadas para:

a) atender e orientar o publico quanto ao acesso a
informagdo; b) informar sobre a tramita¢do de
documentos nas suas respectivas unidades; c)
protocolar documentos e requerimentos de acesso a
informagdo. E ainda, como dispoe o seu inciso II,
realizar audiéncias ou consultas publicas, incentivo
a participa¢do popular ou a outra forma de

divulgacao.
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A Lei de Acesso a Informagao veio estimular a cultura de transparéncia, conscientizando
os agentes publicos de que a informacdo publica pertence ao cidaddo, razdo pela qual ele, em
principio, pode solicitd-la sem qualquer justificativa. Por esse motivo a administragdo Publica
municipal deve criar mecanismos eficientes para presta-la. A Lei de Acesso a Informagdo ndo
admite que se crie qualquer exigéncia ao exercicio do direito a informacdo, a menos que tal

exigéncia esteja expressamente nela prevista.
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Orcamento Participativo

No Brasil, a utilizagdo do Orgamento Participativo teve inicio ainda na década de 1970,
em alguns municipios brasileiros, como forma de o Poder Executivo consultar a populagdo sobre

suas proprias demandas (habitagdo, educacdo, saude, transporte, saneamento e outras).

No periodo de 1975 a 1986 se alargaram as primeiras experiéncias brasileiras de
Orcamento Participativo, contemplando os municipios de Piracicaba (SP), Lajes (SC), Campinas
(SP), Vila Velha (ES), Boa Esperanca (ES), Rio Branco (AC), Toledo (PR), Prudente de Morais
(MG), Juiz de Fora (MG) e Pelotas (RS). Elas, ao mesmo tempo que atenderam a um objetivo
especifico, a participacdo social na elaboragdo dos orcamentos dessas localidades, serviram de
impulso ao exercicio da democracia participativa, sob outras formas. Nos anos de 1970, o Brasil
assistia ao esgotamento do periodo militar, simultaneamente a existéncia de demandas sociais
reprimidas. Havia, entdo, uma ansia por participacdo coletiva nas decisdes administrativas, que
cresceu na década seguinte, refletindo-se diretamente nos trabalhos da Assembléia Nacional
Constituinte, convocada para a feitura da nova Constitui¢do Federal, que seria promulgada em

1988.

O cientista politico Leonardo Avritzer lembra esse periodo, dele fazendo esta analise:

A partir dos meados dos anos 1970, comega a ocorrer no Brasil o surgimento daquilo que
se convencionou chamar de uma sociedade civil autonoma e democratica. Tal fato esteve
relacionado a diferentes fenomenos: um crescimento exponencial das associagdes civis, em
especial das associacdes comunitarias; uma reavaliacdo da ideia de autonomia organizacional em
relacdo ao Estado; a defesa de formas publicas de apresentagdo de demandas e negociagdo com o

Estado (AVRITZER, 2007, P. 405-406).

Aduz aquele pesquisador que "o crescimento das formas de organizacdo da sociedade
civil no Brasil foi um dos elementos mais importantes da democratizagao do pais" (AVRITZER,

2007, P. 406). Outros subsidios sobre a articulacdo de for¢as comunitarias sdo oferecidos por Ana



58

Claudia Teixeira, ao lembrar que o OP ndo ¢ a Unica forma de gestdo democratica experimentada
pelos municipios. Ele faz parte de um conjunto de iniciativas que, desde a segunda metade da
década de 1970, fizeram emergir propostas de deixar a administracdo publica mais permeavel a
participag@o popular, tornando-se contrapontos ao regime militar. Os mutirdes para a constru¢ao
de casas populares e as hortas comunitédrias em Lages, Santa Catarina, entre 1976 e 1982, durante
o governo MDB (Movimento Democratico Brasileiro), sdo um exemplo (TEIXEIRA, 2003, p.
191).

Essas iniciativas precursoras ja representavam os efeitos do movimento pelo
fortalecimento dos municipios brasileiros, que se esbo¢a a partir da década de 1940 e se
intensifica a partir da década seguinte, desaguando na consagragdo, pela primeira vez em nossa

histéria constitucional, do Municipio como ente integrante da Federacdo no Brasil.

Em decorréncia, tem-se a partir da década de 1980 a ampliacdo da autonomia politica e
financeira dos municipios, que, se ainda ndo chegou ao nivel esperado, pelo residual
centralizador que ainda perdura no Governo Federal (Unido), passou por consideraveis avangos.
Um deles foi e estd sendo uma maior interlocugdo entre o Poder local e sua populacdo, por varios

meios e métodos, entre os quais o Or¢amento Participativo.

Logo veio a percep¢do de que o Municipio ¢ o ente federativo por exceléncia para a
concretude da democracia participativa, em razado da proximidade entre gestor e administrados,
sem o distanciamento geografico existente entre os habitantes das cidades em relacdo aos
Governos estaduais e, mais ainda, com referéncia ao Governo Federal. Os fatores determinantes
do surgimento do Orcamento Participativo no Brasil sdo analisados sob diversas oticas. Uma

delas ¢ do especialista em questdes tributarias e orcamentérias Marcos Nobrega:

Na verdade, entende-se que um dos fatores que levaram ao surgimento do or¢amento
participativo foi a total inoperancia, inércia dos legislativos, sobretudo dos legislativos
municipais, em discutir matérias de natureza orcamentéria. Na maioria das vezes, os or¢amentos
nio sio sequer discutidos e recebem aprovagio sem nenhuma apreciagdo material NOBREGA,

2002, p. 96).
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Para a jurista Dayse Coelho de Almeida,

O orcamento participativo e as audiéncias publicas sdo formas de participacdo que tem
sido bastante enaltecida e servem para embasar a afirmativa de que o povo quer e pode participar
do processo de tomada de decisdes, e sabe sim discernir o que deseja dentre varias opgdes, o que
esvazia o discurso preconceituoso que s6 o povo educado pode decidir sobre seus rumos

(ALMEIDA, 2009, p. 2).

As audiéncias publicas representam um espago para a presenca legitima e democratica da
sociedade nas decisdes dos gestores publicos, devendo ser usufruido pelas associagdes
comunitarias e outras entidades da sociedade civil. E salutar esse processo, desde que ndo seja
maculado por ingeréncias politicas ou de outra ordem que as afastem do compromisso
unicamente com o interesse coletivo, o bem comum. O direito a audiéncia publica, originado no
Direito Anglo-Saxao, alcangou acolhida internacional ja no século XX, sendo recepcionado em
diversos tratados e convengdes internacionais. Estd, implicita ou explicitamente, assegurada no
Pacto de San José da Costa Rica, Declaracdo Universal dos Direitos Humanos; Pacto
Internacional dos Direitos Civis e Politicos e Declaragdo dos Direitos e Deveres do Homem, s6

para se valer de alguns exemplos.

Fazem-se estas consideragdes por ser a audiéncia publica a preferida entre os
procedimentos adotados no Orgamento Participativo, como demonstra uma avaliagdo do OP nos
municipios que o utilizam. Embora ndo tenham poder vinculante, as reivindicacdes feitas em
nome da populacdo em uma audiéncia publica se revestem, de qualquer modo, de algum peso no
processo de definicdo dos projetos, programas e agdes que irdo compor principalmente a Lei
Orcamentaria Anual do Municipio. Por isso mesmo, sdo parte essencial para o Orgamento
Participativo, seja quando este ¢ adotado pelo Poder Executivo Municipal, seja quando o debate
sobre a proposta orgamentaria anual da municipalidade se da ja na Camara Municipal, entre os

vereadores e liderancgas representativas da sociedade.
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E que 0 modo como se processa o Orgamento Participativo ndo ¢ rigorosamente igual em
todos os municipios que o adotam, variando até mesmo em um mesmo municipio (quando ha
mudanca de natureza partidaria e/ ou ideoldgica na Chefia do Executivo local) quanto a
metodologia. No Rio de Janeiro, por exemplo, numa administragdo, o OP foi iniciativa do
Prefeito, portanto, na fase de elaboracdo da proposta or¢amentaria. Em outro momento, sendo
outro o Prefeito, este ndo tomou qualquer iniciativa quanto ao OP, deixando que a Camara o
fizesse, quando da chegada e tramitacdo, na Casa, do projeto da LOA do Municipio, limitando-se

a ouvir representantes dos bairros e das entidades sociais em audiéncias na propria Camara.

A diferenga, nesse caso especifico, ¢ que o Prefeito, tratando-se de matéria orgamentéria
possui, institucionalmente, muito mais poder do que os vereadores. O Prefeito estd a frente da
elaboracdo da proposta e da a palavra final a respeito do que nele deve constar ou ndo. Por sua
vez, os vereadores possuem competéncia legal para apresentar e aprovar emendas ao projeto, mas
com limitagdes impostas legalmente, por se tratar de matéria financeira, portanto, sem a mesma

flexibilidade que tem o Prefeito para acatar as propostas encaminhadas pela populagao.

Hé4 os que optam pela realizacdo de assembleias nas diversas areas do municipio,
coletando sugestdes para o Orcamento-Programa a ser elaborado, tomando como exemplo o
sucesso com essa formula em Porto Alegre, referéncia de OP ndo s6 no Brasil, mas também para
cidades do Exterior. Em outros, a discussdo ocorre de modo mais simplificado, em encontros de

menor porte, apenas com os representantes de cada area do municipio.

Ha também o caso das cidades em que o Orgamento ¢ discutido apenas no ambiente da
Camara Municipal, indo até ela as liderangas representativas da sociedade. Tem-se conhecimento
também das experiéncias com OP apenas por meio eletronico, sendo as consultas publicas feitas
por meio do site da Prefeitura, como ja aconteceu, por exemplo, em Contagem, na Regido

Metropolitana de Belo Horizonte.

Com os avangos alcan¢ados na tecnologia da informacao, as gestdes municipais passaram

a contar com mais um meio de interlocu¢do com a sociedade, valendo-se de uma nova opgao de
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consulta a populagdo para o Or¢amento Participativo: a Internet. Sobre o assunto, o socidlogo
Sérgio Amadeu, ex-Coordenador do Governo Eletronico do Municipio de Sdo Paulo, afirma que
governos em rede podem ser instrumentos democraticos a servigo da cidadania e da participagdo

politica.

Processos publicos, como o Orcamento Participativo, ganham mais um espago de
envolvimento da comunicagdo, de recolhimento de opinides e propostas, como podem articular

consultas eletronicas (SILVEIRA, 2002, p. 75).

Para os entusiastas do OP, o essencial ¢ que ele seja utilizado da maneira possivel na
realidade de cada municipio, por ser uma maneira de a Administracdo local abrir espacos a
participagdo popular. Ou seja, acham que ¢ mais interessante OP do que a ndo adogdo do
instrumento, pois, ndo havendo o processo de consulta, acentua-se o risco da persisténcia da
cultura do orcamento de gabinete, preparado isoladamente, sem nenhum tipo de articulagdo com

a comunidade.

O importante ¢, nas condi¢des possiveis, dado o encurtamento da distancia entre o poder
publico e o cidaddo na menor circunscri¢do territorial (o municipio), motivar a participacdo da

sociedade, sem o que nenhuma gestao publica se poderd haver por exitosa (RONZANI, 2005, p.

1.

A facilidade de adaptar o Or¢amento Participativo as diferentes realidades dos municipios
brasileiros ¢ que torna possivel que ele possa ser adotado em qualquer regido do pais, sendo o seu
sucesso resultante do empenho dos gestores que a ele recorrem e ndo dependente de fatores
sociais e economicos. O fato das experiéncias vitoriosas com o OP acontecerem em municipios
de regides distintas do Brasil comprova pragmaticamente a flexibilidade do OP, que ¢ planejado,
formatado em conformidade com as caracteristicas e as condigdes econdmicas, sociais, politicas e

até geograficas de cada municipio.
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Esse lado da questdo ¢ analisado por Leonardo Avritzer:

O que torna o OP influente como proposta de redemocratizagdo do or¢amento € o peso
dos municipios onde ele ¢ praticado. Em 2002, o OP foi praticado nos municipios de Sdo Paulo,
Belo Horizonte, Recife e Porto Alegre, cidades com um enorme peso nacional e regional. No
entanto, discutir a pratica do OP ¢ também reconhecer as enormes variagdes que existem entre
essas cidades ou entre os 103 municipios que praticaram o OP entre 1997 e 2000 (AVRITZER,
2003, p.30).

Pela sua natureza, or¢camento ndo pode deixar de ser utilizado como instrumento
responsavel de planejamento administrativo, tendo que trabalhar com as prioridades ditadas nao
pelo Prefeito e sim pela sociedade, pois as dele, geralmente, ndo coincidem com as da populacao,
em sua quase totalidade. Portanto, se o orgamento ¢ para o povo, que este seja chamado a dizer o

que gostaria de ver nele, para atendimento as demandas sociais.

Somente assim, por meio do or¢amento, estard sendo feito um planejamento
administrativo de olho principalmente na problematica social, nas caréncias em setores como
educacdo, saude, transporte e outros; enfim naqueles projetos, programas e agdes que possam
propiciar a melhoria das condi¢des de vida da populagdo, sobretudo as menos favorecidas

economicamente.

O emprego do OP ¢ visto com perspectivas favoraveis, na opinido de Ana Claudia Chaves

Teixeira, expressa nestes termos:

A Constituicdo de 1988 forneceu ainda capacidades financeiras e legais que permitiriam
aos municipios a administracdo de questdes locais (Farias 200). Estas novas capacidades serdo
importantes para o desenvolvimento da experiéncia do OP, que se tornara a mais inovadora forma

de cogestdo e de controle social sobre o or¢gamento ja realizada no Brasil (TEIXEIRA, 2003, p.
191).
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Outro depoimento animador sobre a experiéncia brasileira com o OP ¢ de Oscar José

Rover:

No contexto do OP, a participagdo ¢ vista como um elemento que gera eficiéncia, na
medida em que através dela se orienta o uso dos recursos publicos de forma adaptada as
necessidades e anseios das populacdes; gera transparéncia da maquina publica, oportunizando o
controle social do uso do dinheiro publico; forja a cidadania, na medida em que os espagos
participativos sdo também espacos formadores de cidaddos, constituindo sujeitos politicos que se

tornam mais preparados para a construcdo de politicas publicas (ROVER, 2003, p.292).

No Brasil, o Orgamento Participativo tem sido adotado em mais de 200 municipios, entre
os quais Sao Paulo, Rio de Janeiro, Fortaleza, Icapui (CE), Belém, Santo André (SP), Aracaju,
Blumenau (SC), Belo Horizonte, Cosmoépolis (SP), Sdo Bernardo do Campo (SP), Floriandpolis,
Vitoria e Joinville (SC).

O Orcamento Participativo, pelos reflexos positivos apresentados sobre as gestdes
publicas locais, ndo se restringe ao Brasil, conforme registra o socidlogo portugués Boaventura
dos Santos, um dos estudiosos das experiéncias de democracia participativa internacionais.
Segundo ele, somente na América Latina, ele vem sendo adotado em 1.200 cidades, a exemplo do

que acontece também em outros continentes.

Fora do Brasil, podem ser mencionadas como praticantes do Orgamento Participativo,
entre outras cidades, Buenos Aires (Argentina), Rosario (Argentina), Montevidéu (Uruguai), San
Salvador (Salvador), Barcelona (Espanha), Saint Denis (Franca), Pieve Emanuele (Itilia),
Palmela ( Portugal), Toronto (Canadd), Manchester (Inglaterra), Bruxelas (Bélgica) e Mons
(Bélgica). O instrumento comeca a chegar também a Africa, mais exatamente a Praia, capital do
Cabo Verde. Sendo reproduzido na vivéncia com o assunto que tem o Brasil, se iniciaram os

preparativos para a utilizagdo do OP pela Camara Municipal.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho de pesquisa buscou até demonstrar os elementos fundantes do
orcamento publico, desde as Constituigdes Brasileiras, até a Constitui¢do Cidada de 88, além de
percorrer o Direito Financeiro, buscando aglutinar os elementos que se relacionam diretamente

com as necessidades publicas.

Foi demonstrado na pesquisa os limites or¢amentdrios e a pouca possibilidade de
manobrar os recursos financeiros, apesar de novos marcos legais como a PEC que promoveu o
alargamento da DRU (Desvinculacdo de Receitas da Unido), o conflito existente entre politica
publica e recursos or¢amentérios, o que abre possibilidade para discussdes sobre o papel do
judiciario acerca do minimo existencial, e, das necessidades publicas ndo previstas no orcamento,

tema extremamente atual diante de um cendrio de eminentes crises.

As emendas parlamentares utilizadas até hoje, constituem-se como fonte de manobras
para as pautas pretendidas pelo Poder Executivo, além de terem sido pano de fundo para desvios
consideraveis do dinheiro publico, foi demonstrado que a jurisprudéncia ja pacificou o
entendimento acerca das emendas parlamentares, elas possuem limites e estes ja sdo definidos
constitucionalmente, o que ndo lhes tira o valor que constituem como moedas de troca com o

executivo, servindo de barganha.

No Controle Social, foi demonstrada a necessidade de se operar os sistemas de controle
através do exercicio da cidadania, que desde a abertura foi consagrado através da Constituigdo
Cidada o controle social, onde a democracia se constitui de fato participativa. Os mecanismos de
controle sdo diversos, entre eles o acompanhamento na elaboragdo do or¢amento publico, e, o
acompanhamento da execucdo das despesas, 0 que ndo se constitui como elemento facil de se
fazer, nem mesmo as denuncias, a Prefeitura pesquisada ndo oferece no seu Portal da

Transparéncia, nem o valor dos salarios dos servidores, nem disponibiliza links para contratos ou
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despesas, de certa forma as requisi¢des deverdo ser feitas na sede administrativa da Prefeitura, o

que dificulta a espontaneidade da sociedade que necessita acompanhar os gastos publicos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Informagdo servem de amparo para o
exercicio do Controle Social. Foi anexada a presente pesquisa uma foto de um empenho da
Prefeitura pesquisada, como forma de trazer materialidade ao exercicio do Controle Social, e, na
foto em questdo pode se perceber que quadros e apagadores (04) quatro custaram naquela época
um pouco mais de R$ 46.000,00 (Quarenta e Seis Mil Reais), para qualquer pessoa de bom senso
ndo ¢ razoavel esse valor. Apesar de empenho nao ser liquidagdo, de qualquer forma serviria de

alerta se tal empenho chegasse aos destinatarios da politica publica desejada.

O orgamento participativo que encontra sustentaculo na Constitui¢do Brasileira, sendo
uma ferramenta importante no que tange ao controle do publico e sua execucdo, que infelizmente
¢ adotado em poucos municipios, ensejando a necessidade de se ampliar o debate para obtencao

de resultado proficuos para uma verdadeira democracia participativa.

Na presente conclusdo, ¢ preciso trazer para a Academia o fomento desta discussdo, ¢
preciso sair do papel de coadjuvantes e buscar a efetividade do controle social, a sociedade em
equilibrio fard com que todos consigam ter uma vida melhor. Nao € possivel admitir tais
situagdes, dormirmos e acordarmos com um orgamento feito por maos solitarias, sem a presenca
de quem de fato vai precisar do orgamento publico para ter uma vida digna. Nao ¢ justo também
que a justi¢a seja acionada para resolver aquilo pelo qual o gestor publico se propds a fazer
quando postulou a elei¢cdo e ganhou por meio do voto popular, as omissdes do Poder Publico nao
podem ser aceitas como se fizessem parte de um grande jogo, onde os times sdo0: 0S 0missos € 0

povo tendo a justica como arbitro das necessidades humanas.

Esta conclusdo visa despertar as mentes pensantes para esse processo silencioso, de um
sistema que ¢ perfeito, concatenado, positivado, legal que é o orgamento publico e livre de
interferéncias, sendo operado pelos mandatarios dos partidos politicos, uma vezque ndo estamos

a depender no presente momento dos postos de satide sem medicamentos, € preciso considerar
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que ha alguém que estd a mercé da falta de estrutura e talvez a beira da morte. Espero nessas
breves linhas, lancar a provocacdo de ver uma constituicao cidada de fato, exercida por todos os

brasileiros e seja inaugurada a era da cultura da educagdo em transparéncia.
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