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“Ja vimos homens publicos prometer varrer a corrup¢do e ndo

’

varreram”. Houve até quem prometesse cassar 0S corruptos, mas,
depois de eleito, acabou cassado como tal. Outros, que faziam
apologia ao combate a corrupcéo, ndo tiveram o mesmo empenho em
relacdo aos seus auxiliares. Mais tarde, foram denunciados. E néo
foram poucos aqueles que se elegeram com a bandeira da
moralidade, mas no poder se aliaram ou se assessoraram de
individuos que foram pegos em flagrantes praticas lesivas ao bem
publico ou em decisGes administrativas em proveito préprio.

Nesse ambiente, o controle é uma atividade fundamental, porém exige
que seja feito com eficiéncia e competéncia. “Do contrario, os ralos
por onde passa todo o desperdicio e as brechas que levam ao desvio

de recursos publicos permanecem ou crescem.”

Domingos Poubel de Castro



RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo demonstrar a efetividade do controle social no Brasil,
sua evolucdo histérica e instrumentos disponiveis aos cidaddos para que denunciem
irregularidades na gestdo dos recursos publicos. Para tanto, primeiramente, parte-se do estudo
do funcionamento do controle or¢camentario no Brasil, das dimensdes e dos tipos de controle
dos recursos publicos. Em seguida, busca-se fundamentar o controle social, sua evolucdo
histdrica, seu conceito, sua importancia e alguns dos instrumentos disponiveis aos cidadaos
para que denunciem irregularidades na gestdo dos recursos publicos. Por fim, o trabalho
dirige-se especificamente as normas que tratam da transparéncia e do acesso as informacoes
publicas, como a Lei de Responsabilidade Fiscal e a Lei de Acesso a Informacdo. Quanto ao
método trata-se de uma pesquisa dedutiva, em que consideracbes de doutrinadores e de
legislacdo a respeito da evolucgéo e conceitos do controle social auxiliam na compreensao cujo
resultado revelou que a falta de demanda de denuncias levadas por parte da populacdo nao
ocorre pela inexisténcia de leis ou de instrumentos colocados a disposicao da sociedade.

Palavras-chave: Orgamento publico. Controle orgcamentério. Controle social. Transparéncia.
Acesso a informacao.



ABSTRACT

This paper aims to demonstrate the effectiveness of social control in Brazil, its historical
evolution and the instruments available to citizens to denounce irregularities in the
management of public resources. In order to do so, it is firstly based on the study of the
operation of budget control in Brazil, the dimensions and types of control of public resources.
Next, it seeks to base social control, its historical evolution, its concept, its importance and
some of the instruments available to citizens to denounce irregularities in the management of
public resources. Finally, the paper specifically addresses standards dealing with transparency
and access to public information, such as the Fiscal Responsibility Law and the Law on
Access to Information. As for the method, it is a deductive research, in which considerations
of doctrinaires and of legislation regarding the evolution and concepts of social control help in
the understanding whose result revealed that the lack of demand of denunciations carried out
by the population does not occur for the absence of laws or instruments made available to
society.

Keywords: Public budget. Budgetary control. Social control. Transparency. Information
access.
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1 INTRODUCAO

As necessidades sociais sdo infinitas. Ndo obstante, a Constituicdo Federal de 1988
elegeu para si a responsabilidade de efetivar uma grande quantidade de direitos, intitulados
direitos fundamentais.

Ocorre que, para que sejam efetivados, todos os direitos demandam a realizagdo de um
gasto publico. Assim, para efetivar os direitos fundamentais e, consequentemente, satisfazer
as necessidades sociais, 0 Estado busca recursos, em sua maioria, junto a propria comunidade,
através da cobranca de tributos como impostos, taxas e contribuicGes de melhorias.

Todavia, enquanto as necessidades sociais sdo infinitas, os recursos publicos sdo
finitos. Logo, o Estado n&o tera meios para efetivar todos os direitos fundamentais de forma
plena. Assim, cabera aos gestores publicos, ao elaborarem o orcamento publico, definirem as
necessidades mais fundamentais da sociedade em determinado momento.

Considerando-se, portanto, que, em sua maioria, 0s recursos publicos sdo arrecadados
da propria sociedade, bem como que, ao elaborar o orcamento publico, na parte em que cabe
certa parcela de discricionariedade, o gestor publico deverd escolher quais direitos
fundamentais seréo efetivados, é que surge a ideia de controle orcamentario.

Isso porque € através do controle orcamentario que se podera fiscalizar a atuacdo dos
administradores publicos, se eles estdo realizando as escolhas orcamentarias em consonancia
com as necessidades mais prementes da sociedade e se as verbas publicas estdo sendo
empregadas, efetivamente, na busca de satisfazer tais necessidades.

O controle social or¢camentario, por sua vez, € aquele levado a efeito pela propria
sociedade. Trata-se de importante modalidade de controle or¢camentario, pois busca fornecer
aos cidad@os os meios necessarios para que eles fiscalizem e controlem diretamente os atos
daqueles que executam recursos publicos a fim de que estes sejam utilizados em prol da
coletividade e ndo para a satisfacdo de interesses pessoais.

Contudo, para que o controle social seja exercido, faz-se necessaria a existéncia de
instrumentos de controle disponiveis a sociedade e de disponibilizacdo das informagdes
publicas em linguagem transparente, ou seja, de forma clara, objetiva e compreensivel.

Em suma, verifica-se que a presente monografia tem como problematica a efetividade
dos instrumentos disponiveis a sociedade para o controle das finangas publicas, para tanto,

utiliza-se do metodo dedutivo, em que consideracdes de doutrinadores e de legislacdo
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auxiliam na compreensdo da evolucdo do controle social. Nesse sentido, realiza-se uma
analise do funcionamento do controle social no Brasil, especificamente quanto aos
instrumentos disponiveis a sociedade a fim de permitir que os cidaddos possam compreender
a linguagem orcamentéria e, efetivamente, exercam o controle social.

No primeiro capitulo, far-se-a uma constatacdo da fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria, prevista na se¢cdo 1X da Constituicdo Federal de 1988, dos artigos 70 ao 75; das
dimensdes contébil, financeira, patrimonial, orcamentaria e operacional do controle
orcamentario, previstas na primeira parte do art. 70 da CF, e dos aspectos da legalidade, da
economicidade, da legitimidade, das subvencdes e da rendncia de receitas, previstos na
segunda parte do art. 70 da CF.

Posteriormente, almeja-se realizar uma verificagdo acerca da classificagédo do controle
social levada a efeito por alguns doutrinadores, que classificam o controle em: Estatal — o qual
se subdivide em externo, realizado pelo Legislativo, pelo Judiciario e pelo Tribunal de Contas
e interno, realizado por 6rgaos internos ao proprio 6rgdo ou Poder a ser fiscalizado; e nédo
Estatal ou social, que é aquele exercido pela sociedade ou por organizacdes sociais.

No segundo capitulo, por sua vez, tem-se como finalidade apresentar a evolucéao
histdrica, de seu conceito, de sua importancia e de alguns mecanismos disponiveis a sociedade
a fim de que esta efetivamente o exerca, tais como, denuncias a Controladoria-Geral da Unido
e dos Estados, ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas e o ingresso de Ac¢des
Populares.

No terceiro e Gltimo capitulo, pretende-se observar a evolucdo, na regulamentacdo da
transparéncia e do acesso as informacGes publicas, pelos principais diplomas normativos que
regulam o tema, quais sejam: a Lei Federal n°® 9.755/98, que dispde sobre a criacdo pelo
Tribunal de Contas da Unido, na internet, de homepage (pagina eletronica) intitulada “Contas
Publicas”; o Decreto n® 5.482, de 30 de junho de 2005, que regulamenta o Portal da
Transparéncia; a Lei Complementar n® 101, popularmente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, que surge com o objetivo primordial de estabelecer normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e tem como um dos seus
pilares a transparéncia; a Lei Complementar n° 131, conhecida como “Lei da Transparéncia”,
a qual confere relevancia aos mecanismos de participacdo popular e divulgacdo, na internet,
de instrumentos para o exercicio do controle social e a Lei n® 12.527/2011, mais conhecida

como Lei de Acesso a Informacdo (LAI), que estabelece o0 acesso as informac6es publicas de
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modo ativo e passivo, bem como que estas sejam divulgadas numa linguagem clara e objetiva,
sem tecnicismos.

Ademais, pretende-se verificar se, atualmente, hd uma efetiva implementacdo da Lei
12.527/211, ou seja, se as informagbes disponibilizadas pela Administragdo Publica tém
observado os comandos de transparéncia e clareza contidos na LAI e, caso contrario, quais 0s
desafios ainda existentes na concretizacdo do real acesso as informacgdes publicas tdo

almejadas pela Lei de Acesso a Informacdo.



12

2 CONTROLE FINANCEIRO E ORCAMENTARIO

O controle social trata-se de uma das diversas modalidades de controle do orgamento
publico, nesse sentido, faz-se necessario entendermos como funciona o controle do orgamento
publico no Brasil, a partir de um estudo das normas constitucionais que tratam do assunto em
questdo, para que posteriormente possamos adentrar no estudo do controle social
propriamente dito.

A matéria atinente ao controle financeiro e orcamentario, na Constituicdo Federal de
1988, estd regulamentada em espaco proprio. Trata-se da se¢do IX, intitulada “DA
FISCALIZACAO CONTABIL, FINANCEIRA E ORCAMENTARIA”, que se estende dos
artigos 70 ao 75.

Dando inicio a se¢do em referéncia, o art. 70 da CF/88 prescreve que a fiscalizacéo
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto aos aspectos da legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencbes e renlncia de receitas, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

Para fins de compreensao das disposi¢es constantes no referido artigo, inicialmente,
sera informado algumas consideracbes acerca de sua primeira parte, que trata das
“dimensdes” da fiscalizacdo, quais sejam: contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial.

Em seguida, fara uma breve digressdo acerca do teor da segunda parte do art. 70 da
CF/88, que dispde sobre os “aspectos” da fiscaliza¢do, que sdo a legalidade, a legitimidade, a

economicidade, a aplicacao das subvencdes e a renuncia de receitas.

2.1 DIMENSOES DA FISCALIZACAO

De acordo com o art. 70 da Constituicdo, a fiscalizacdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragio direta e
indireta sera exercida pelo Congresso Nacional, atraves do controle externo e pelo sistema de
controle interno de cada poder. Nesse sentido, veremos como séo realizadas cada uma das

referidas fiscalizagGes.
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Fiscalizacdo contabil é aquela que se realiza por meio do registro das movimentacgdes
contabeis, tais como arrecadacdo de receitas publicas e sua consequente aplicagdo em
despesas publicas. Trata-se de técnica que instrumentaliza o controle numérico dos gastos
pablicos (OLIVEIRA, p. 389-390, 2008).

Nesse sentido, o art. 83 da Lei 4.320/64 estabelece que “a contabilidade evidenciara
perante a Fazenda Publica a situacdo de todos quantos, de qualquer modo, arrecadem receitas,
efetuem despesas, administrem ou guardem bens a ela pertencentes ou confiados” (Lei n.
4.320, 1964).

A fiscalizacdo financeira, por outro lado, tem como objetivo controlar a entrada e a
saida de dinheiro nos cofres publicos.

Um exemplo de facil compreensdo da aplicagdo desta modalidade de fiscalizagdo “é o
ato de verificar se as disponibilidades de caixa estdo, ou ndo, depositadas em bancos oficiais”
(OLIVEIRA, p. 320, 2008), conforme preceitua o art. 43 da Lei de Responsabilidade de
Fiscal.

Diferentemente da fiscalizacdo financeira que, como visto acima, fiscaliza a circulagéo
dos recursos publicos, a fiscalizacdo orgcamentaria tem por fim verificar se a entrada e saida de
dinheiro dos cofres pablicos esta sendo realizada de acordo com as normas previstas na Lei de
Diretrizes Orcamentarias-LDO, ou seja, verifica se 0 orcamento esta sendo executado em
consonancia com a lei.

A fiscalizagdo operacional, por sua vez, visa ao controle dos procedimentos utilizados
para arrecadacdo ou liberacdo de verbas publicas. Previsto pela primeira vez na Constituicdo
Federal de 1988, trata-se de “instrumento de avaliagdo e aprimoramento de tarefas
executivas” (SCLIAR, p. 253, 2009).

Por fim, a fiscalizagdo patrimonial tem como mister fiscalizar todos os bens que
compde o patriménio publico Estatal: imobiliarios, dinheiros, titulos ou valores, moveis
permanentes e de consumo (SCLIAR, p. 253, 2009).

Dessa forma, verificamos que objetivo de cada uma dessas fiscalizacGes € cumprir a
lei, sua finalidade, buscando o interesse publico, o gasto adequado do dinheiro publico, os
investimentos e o perddo de dividas, todas mediante controle externo e interno. Podemos
perceber que existe uma ligacdo entre essas fiscalizacOes, pois a entrada e a saida de recursos
publicos deve estar envolvida na busca da satisfagdo das necessidades publicas, tendo por
base a LOA e a LDO. Porém os meios de controle estdo depreciados, ndo acompanhando as

demandas da sociedade devido a fatores de interesses politicos, falta de mdo de obra e
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cobrancas burocraticas, logo, deve se pensar em uma reforma dos meios de fiscalizacdo da

administracao publica, tanto por parte do cidadao quanto do fiscalizador.

2.2 ASPECTOS DA FISCALIZACAO

A palavra fiscalizacao refere-se as atividades da administragdo publica direta, indireta
e de seus agentes visando cumprir as necessidades da sociedade. Assim pode-se entender,
neste caso, como a forma de exercer o dominio sobre as finangas, e para isso se utilizam
técnicas e modelos embasados em normas superiores para se fazer cumprir aos aspectos de
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvenc@es e renuncia de receitas, como também
a legalidade.

Realizar o controle financeiro e orcamentario quanto ao aspecto da legalidade,
significa dizer que, ao levarem a efeito atos administrativos referentes a execugdo do
orcamento (arrecadacdo e aplicacdo de receitas publicas), os gestores publicos deverdo
observar as normas reguladoras do assunto, tais como aquelas constantes nos artigos 47 ao 70
da Lei 4.320/1964 (Titulo VI, intitulado “Da Execuc¢do do Orgamento”), bem como na lei
orcamentaria (LDO).

Segundo, Oliveira (2008) ensina que o controle de legalidade implica na verificacéo
da compatibilidade vertical do ato ensejador da despesa com a norma autorizadora da mesma,
tendo em vista que, “toda norma juridica, para subsistir no ordenamento normativo, necessita
encontrar respaldo na norma superior que embasa ndao apenas sua vinda ao mundo juridico,
como também seu conteudo” (OLIVEIRA, p. 391, 2008).

De fato, o principio da legalidade constitui-se como regra basica do Estado de Direito
(BASTQOS, p. 145, 2002) e, portanto, de observancia obrigatdria no &mbito da Administracéo
Pablica (HARADA, p. 86. 2010). Todavia, a partir da leitura da parte final do artigo 70 da
CF/88, infere-se que a fiscalizacdo ndo se dara mais apenas sob o angulo da pura legalidade,
como acontecia nos regimes constitucionais anteriores (BASTOS, p. 150, 2002), mas também
em relacdo aos aspectos de legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencgdes e renincia
de receitas.

Assim, em contraponto ao controle de legalidade, que é formal, o controle quanto aos
aspectos da legitimidade e da economicidade surge para analisar o proprio mérito do ato
administrativo. Em outras palavras, enquanto o controle de legalidade fiscaliza a adequacao
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formal dos atos emanados do Poder Pablico com as leis, os controles de legitimidade e de
economicidade irdo fiscalizar a propria substancia desses atos. Sendo vejamos:

O controle de legitimidade busca observar se, para além das formalidades previstas em
lei, os gestores publicos estdo atuando de acordo com os valores essenciais da sociedade.

Nesse contexto, Celso Ribeiro Bastos leciona que a ilegitimidade vai além da
ilegalidade, pois ato ilegal é aquele que afronta o disposto na lei, enquanto ato ilegitimo é
aquele que transcende ao que seria razoavel se esperar de um ato daquela natureza, é ato que
ndo atende as reais necessidades publicas (BASTQOS, p. 150, 2002).

Compartilhando da mesma ideia, J. R. Caldas Furtado ensina que para que algo seja
considerado legal é necessario que esteja de acordo com a lei, o legitimo e o justo. Nesse
sentido uma conduta serd legal quando for permitida pela lei; sera legitima quando for
moralmente justa. No entanto a lei nem sempre sera reflexo do que é melhor para a sociedade,
pois ndo estar isenta de ser influenciada por disputas politica (FURTADO, p. 329. 2009).

Em sequéncia, a titulo de exemplo do que seria um ato ilegitimo, Furtado expde a
construgdo de um “estadio de futebol, suntuoso e colossal, que consumiu capital fabuloso e
tem elevado custo de manutengdo, mas absolutamente desproporcional ao que se pratica
naquela praga esportiva” (FURTADO, p. 330. 2009). Ademais, para o autor, tanto maior sera
a ilegitimidade de tal obra quanto maior a insatisfacdo de necessidades basicas da
comunidade, tais como: “sistema de saiude ineficiente, educagdo fundamental precéria, falta
de saneamento basico, auséncia de seguranca publica, caréncia de moradia e marginalidade
social” (FURTADO, p. 330. 2009).

O controle sob o aspecto da economicidade, por sua vez, efetiva-se por meio da
aplicacdo do principio do custo-beneficio, que busca a melhor proposta pelo menor custo
possivel. “Com efeito, o principio do custo/beneficio significa que deve haver adequacédo
entre receita e despesa, de modo que o cidaddo néo seja obrigado a fazer maior sacrificio e
pagar mais impostos para obter bens e servicos que estdo disponiveis no mercado a menor
pre¢o” (TORRES, p. 268. 1994).

Acerca do tema, cabe ressaltar uma critica realizada pelo professor Ricardo Lobo
Torres, o qual sustenta que o controle de economicidade foi previsto com o objetivo de que os
aspectos materiais da execucdo orcamentaria fossem fiscalizados, contudo, ndo passa de um
enunciado formal, pois ndo trouxe em si qualquer conteddo ou determinacdo material,

tornando-se um principio constitucional vazio, sem contetdo (TORRES, p. 211. 1994).
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As subvencdes séo auxilios conferidos, pelas autoridades governamentais, as entidades
publicas ou privadas que ndo possuam finalidades lucrativas e realizem servigos voltados a
consecucdo de atividades relevantes ou de interesse do Poder Publico.

De acordo com o art. 12, 8 3° | e Il da Lei 4.320/1964, as subvengGes podem ser:
sociais, que sdo aquelas destinadas as instituicGes pablicas ou privadas de carater assistencial
ou cultural, sem finalidade lucrativa; e econémicas, que sdo aquelas destinadas as empresas
publicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril.

J& a rendncia de receitas trata-se de importante instrumento de politica fiscal levado a
efeito por meio das isencdes, remissdes, anistias e moratdrias, dentre outros meios previstos
em lei.

Em Gltima analise, cabe destacar que, apds dispor acerca das dimensdes e dos aspectos
da fiscalizacdo financeira e or¢camentaria, o paragrafo unico do art. 70 da CF/88 estabelece

quem sdo os destinatarios do controle previsto em seu caput, ipsis litteris:

Art. 70 [...]

Pardgrafo Unico. Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigagdes de natureza pecuniaria (Constituicdo do Brasil, 1988).

Comparando-se o teor do dispositivo acima transcrito com seu correspondente na
Constituicdo Federal de 1967, percebe-se uma ampliacdo dos destinatarios do controle social
pela Constituicdo Federal de 1988, visto que na Constituicdo anterior sé havia previsao de
prestacdo de contas pela Unido. Trata-se, portanto, de importante inovagéo trazida pela atual
Constituicdo Federal.

De acordo com Regis Fernandes de Oliveira, no texto anterior, a fiscalizagdo incidia
apenas sobre a Unido, ou seja, sobre a administracdo centralizada, desenvolvida pela
Presidéncia da Republica, bem como pelos 6rgdos a ela vinculados. A nova redacao, por sua
vez, alcanca tanto a administracdo direta como a indireta (autarquias, sociedades de economia

mista, empresas publicas e fundagbes publicas) (OLIVEIRA, p. 391, 2008).

2.3  CLASSIFICACAO DO CONTROLE ORCAMENTARIO

Diversos sdo os critérios utilizados pelos doutrinadores para classificarem o controle

orcamentario, ndo havendo uma uniformidade. Todavia, aos fins a que propde 0 presente
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trabalho, mostram-se Uteis as classificacdes que distinguem o controle orgcamentario exercido
pelo Estado e controle or¢camentario exercido pela sociedade.

Nesse contexto, destacamos as classificagdes propostas por Jair Lima Santos e por
Rodrigo Marcio Medeiros Paiva.

Para Jair Lima Santos, o controle orcamentario divide-se em controle publico Estatal e
controle publico ndo-Estatal: controle publico estatal é aquele exercido pelo Estado e divide-
se em controle interno e controle externo (jurisdicional, parlamentar ou politico e controle
exercido pelo Tribunal de Contas). J& o controle publico ndo-Estatal refere-se ao controle
social (SANTOS, p. 24. 2002).

Seguindo esse mesmo posicionamento, Rodrigo Marcio Medeiros Paiva classifica o
controle da administracdo publica em controle governamental ou Estatal, exercido por meio
de instituigcdes da estrutura Estatal e em controle social, exercido por estruturas da sociedade

civil, seja de forma isolada ou em conjunto com 6rgaos governamentais (PAIVA, 2004).

2.3.1 Controle Publico Estatal

Como se infere do préprio nome, o controle publico Estatal é aquele levado efeito pelo
proprio Estado, através da administragdo publica.

A Constituicdo Federal determina sua realizacdo por meio de dois niveis de controle: o
sistema de controle interno, exercido no ambito de cada 6rgao ou Poder e o controle externo
que, em ambito federal, é exercido pelo Congresso Nacional com o auxilio dos Tribunais de
Contas da Unido e, em atencdo ao principio da simetria, nos Estados, é exercido pela
Assembleia Legislativa com auxilio do Tribunal de Contas Estadual e, nos Municipios, pela
Camara de Vereadores com auxilio do Tribunal de Contas Municipal (onde houver) ou
Estadual.

2.3.1.1 Controle Publico Estatal Interno

Segundo as licbes do professor Hely Lopes Meirelles, o controle interno pode ser
conceituado como sendo aquele realizado no @mbito da propria entidade ou 6rgéo, ou seja, 0
controle realizado pelo Executivo sobre seus servi¢os ou agentes, o controle realizado pelos

Orgdos do Legislativo ou do Judicidrio sobre seu pessoal e atos administrativos,
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respectivamente, todos esses podem ser considerados controles internos (MEIRELLES, p.
699. 1989).

Em suma, pode-se dizer que o controle interno é aquele exercido no ambito interno do
proprio 6rgdo ou Poder que esta sendo fiscalizado.

Constitucionalmente, o controle interno esta previsto nos artigos 70 (parte final) e 74
(incisos I, 11, 111, 1V e 8§ 1°) da CF/88 e, infraconstitucionalmente, nos artigos 75 ao 80 da Lei
4.320/64.

Conforme acima j& visto, nos subtdpicos 1.1 e 1.2 do presente trabalho, o art. 70 da
CF/88 dispbe que os responsaveis pelo sistema de controle interno, no exercicio de suas
funcbes, deverdo observar tanto as dimensdes da fiscalizacdo (contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial) como seus aspectos (legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e renincia de receitas).

Observe-se que a Constituigdo fala em “sistema de controle interno de cada Poder”.
De acordo com Rodrigo M. M. Paiva, “a nogdo de sistema remete a um conjunto de partes
inter-relacionadas que interagem entre si para a consecuc¢do de uma mesma finalidade”, para 0
autor, essa “‘exigéncia constitucional de um sistema de controle da a nogdo exata da
importancia da fungdo controle dentro da Administragdo Publica” (PAIVA, 2004).

O art. 74 da CF/88, por sua vez, prescreve que “os Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a finalidade de [...]”
(Constituicdo do Brasil, 1988).

Perceba-se que, enquanto o artigo 70 fala em “sistema de controle interno de cada
Poder”, o artigo 74 fala em sistema de controle interno mantido, de forma integrada, pelos trés
Poderes em ambito Federal, ou seja, além do controle realizado pelos sistemas internos de
cada Poder (art. 70, parte final, da CF/88), os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
deverdo manter um sistema integrado, formado através da interacdo daqueles sistemas
individuais (art. 74, da CF/88).

As finalidades deste sistema integrado de controle interno vém previstas no artigo 74,

da CF, na seguinte sequéncia:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos orgamentos da Unido;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos oOrgaos e entidades da
administracao federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades de
direito privado;
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Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional (Constituicdo
do Brasil, 1988).

Todavia, ndo obstante a Constituicdo da Republica tenha previsto um sistema de
controle interno integrado, ndo determinou o Poder responsavel por realizar tal integracdo.
Diante desta omisséo constitucional, alguns autores tém entendido que, uma vez que compete
ao Executivo cumprir o orcamento e prestar contas da entidade governamental, a este Poder
“cabe a tarefa de fazer a consolidacdo e a integracdo dos relatérios e demonstragdes do
controle interno de cada Poder” (JUND, p. 654. 2008).

Por fim, quanto aos dispositivos constitucionais que regulam o controle Estatal
interno, 0 § 1° do art. 74 da CF traz hipétese de aplicagdo do principio administrativo da
hierarquia, pois prescreve que “os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem
conhecimento de qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dar&o ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade solidaria” (Constituicdo do Brasil, 1988).

No que concerne as normas infraconstitucionais que regulamentam o controle em
analise, cumpre-nos destacar o art. 77 da Lei 4.320/64, o qual prescreve gque o controle interno
podera ser prévio, concomitante ou posterior.

De acordo com as licdes de Benjamin Zymler, como se extrai do préprio nome,
controle prévio é aquele realizado de forma prévia ao aperfeicoamento do ato administrativo,
como sua condicionante; o controle concomitante, por sua vez, é aquele efetuado durante a
implementacdo da medida ou ato, a fim de verificar a regularidade de sua formacé&o e, por fim,
0 controle subsequente ou a posteriori é aquele exercido apos a conclusdo do ato ou medida.
“E também designado por controle corretivo, uma vez que tem a finalidade de corrigir
eventuais defeitos que viciam o ato, podendo levar, inclusive, a declaragdo de sua nulidade
(ZYMLER, p. 21. 1998).”

2.3.1.2 Controle Publico Estatal Externo
De um modo geral, os autores costumam conceituar controle externo como sendo 0

controle realizado por qualquer Poder ou 6rgédo constitucional externo aquele que esta sendo

controlado.
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Nessa esteira, consoante leciona Hely Lopes Meirelles, controle externo é aquele
realizado por um Poder ou érgdo sobre as atividades de outro Poder, como, por exemplo, a
apreciacdo das contas do Executivo e do Judiciario pelo Legislativo (MIRELLES, p. 700.
1989).

A Constituicdo Federal, por sua vez, em seu artigo 71, utiliza-se da expresséo controle
externo em referéncia especifica ao controle levado a efeito pelo Congresso Nacional com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, in verbis: “O controle externo, a cargo do Congresso
Nacional, ser& exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido [...]” (Constitui¢do do
Brasil, 1988).

Nesse mesmo sentido sdo as licbes do professor Ricardo Lobo Torres, que definem o
controle externo como aquele exercido “pelos 6rgdos que ndo procedem a execugdao do
orgcamento: Congresso Nacional e Tribunal de Contas” (TORRES, p. 340. 1994).

Para o professor Benjamin Zymler, essa atuacdo conjunta do Congresso Nacional com
o Tribunal de Contas para a realizacdo do controle externo, da forma como é concebida no
Brasil e na maioria dos paises, “deriva da necessidade de conjugar a legitimidade democratica
do Parlamento com a imparcialidade do 6rgdo técnico, que exerce competéncia fiscalizatoria a
partir de padrdes objetivos de cunho técnico-juridico” (ZYMLER, p. 42. 1998).

Por outro lado, a importancia de um controle externo levado a efeito por entes
estranhos aqueles responsaveis pela execucdo do orgcamento publico se da em virtude da
possivel independéncia com que a realizam (MEDAUAR, p. 101. 1990).

Constitucionalmente, o controle externo a ser realizado pelo Congresso Nacional esta
previsto no art. 49, X, da CF, dentre o rol de atribuicdes deste 6rgdo, bem como nos artigos 70
e 71 da CF, estes ultimos inclusos na secéo especifica que trata da fiscalizagdo e do controle
financeiro e or¢camentario.

De igual modo, a competéncia do Tribunal de Contas para exercer o controle externo
esta prevista nos artigos 71 e 72 da mencionada secdo. Nestes mesmos artigos séo
estabelecidas as atribui¢bes constitucionais do TCU, que devem servir de pardmetro aos
Tribunais de Contas no &mbito dos Estados e Municipios, onde houver.

Outrossim, cumpre esclarecer que as atribuicbes do Tribunal de Contas ndo se
resumem aquelas previstas na Constituicdo, a legislacdo infraconstitucional também Ihe traz
outras atribuicdes, tal como aquela prevista no Estatuto Juridico das Licitacdes e contratos
administrativos - Lei n” 8.666/93, que possibilita a representagio ao TCU de qualquer
irregularidade na sua aplicacdo (ZYMLER, p. 28. 1998).
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Ja no ambito infraconstitucional, o controle externo vem regulamentado pelo Capitulo
I11 da Lei 4.320/64, composto apenas pelos artigos 81 e 82: o primeiro dispde que o controle
da execucdo or¢amentaria pelo Poder Legislativo tem por objetivo “verificar a probidade da
administracdo, a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei de
Orcamento” (Lei n. 4.320, 1964); o artigo 82, 8§ 1° e 2° por seu turno, regulamenta a

prestacdo de contas anual do Poder Executivo ao Legislativo.

2.3.2 Controle Publico ndo-Estatal ou Social

Controle social € aquele exercido diretamente pela sociedade ou por organiza¢fes ndo
governamentais. Para Jorge Ulisses Jacoby Fernandes, trata-se do primeiro e talvez mais
valioso sistema de controle e, por este motivo, “cada dia mais avangam as concepgdes que, no
ambito do direito, procuram encontrar meios de efetivar o controle social da Administragao
Publica e do proprio Estado” (FERNANDES, p. 50. 2008).

No que concerne ao controle social do orcamento publico, a grande relevancia deste
controle esta no fato de que os cidaddos, além de serem os principais financiadores do Estado,
através do pagamento de tributos, sdo os destinatarios dos servicos publicos e, portanto, 0s
principais beneficiados com a correta aplicacdo dos recursos publicos.

Além disso, o Brasil € um pais muito extenso, dividido em mais de 5.500 Municipios,
cada um destes com administracdo prépria. Assim, apesar de haver o controle orcamentario
Estatal, tanto interno quanto externo, como visto acima, este torna-se insuficiente para,
sozinho, fiscalizar todos os gestores publicos, fazendo-se imprescindivel a participacdo da
sociedade.

Ademais, como o controle social, 0s instrumentos e 0s pressupostos essenciais para o
seu exercicio sdo objetos especificos ao presente estudo, tal controle serd& melhormente

analisado no segundo capitulo desta monografia.
2.3.2.1 Controle privado (HARADA, p. 91. 2010) ou particular (BASTOS, p. 151, 2002).
O controle privado ou particular, previsto no art. 74, § 2°, da CF/88, é considerado um

importante instrumento de controle social, tendo em vista que, de acordo com a norma

constitucional em questdo, “qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato € parte
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legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Unido” (grifo nosso) (Constituicdo do Brasil, 1988).

Trata-se de modalidade de controle externo ndo Estatal, ou seja, € o controle do
orcamento publico realizado por entes externos ndo s6 ao 6rgdo ou Poder que esta sendo
fiscalizado, mas a propria Administracdo Publica. Contudo, deve-se atentar para o fato de que
possui previsdo no art. 74 da CF que, em seu caput, incisos | ao IV e § 1°, estatui normas
acerca do controle Estatal interno.

Outrossim, convém reproduzir o posicionamento de grande parte da doutrina, a qual
comunga com o entendimento de que, conquanto o art. 74, 8 2° da CF, traga em seu bojo a
expressdo “na forma da lei”, isso ndo significa que para o exercicio do direito nele previsto
seja necessario lei regulamentando-o (SILVA, p. 757).

No mesmo sentido, Regis Fernandes de Oliveira defende que “[...] mesmo antes da
existéncia do dispositivo, qualquer um poderia denunciar irregularidades perante os 6rgaos
publicos” (OLIVEIRA, p. 393), portanto, desnecessaria a existéncia de lei especifica
regulando a matéria. Contudo, reconhece o autor, “[...] convém que haja expressa previsao
para evitar que algum servidor burocrata deixe de tomar qualquer providéncia, sob a leviana
alegacdo de que o denunciante ndo € parte legitima, embora constatada evidente ilegalidade
ou manifesta irregularidade” (OLIVEIRA, p. 393, 2008).
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3 CONTROLE SOCIAL

3.1 EVOLUCAO HISTORICA DO CONTROLE SOCIAL

Segundo Lucio Evangelista, a expressdo controle social é de uso recente nos meios
sociais e académicos, tendo sido introduzida e ganhado forca apds a redemocratizacdo e
estabilidade econémica do Pais (EVANGELISTA, 2010).

De fato, os movimentos sociais que lutaram pelo fim do regime militar e consequente
redemocratizacdo do pais, desde a década de 70, tiveram grande influéncia na elaboracéo da
Constituicdo Federal de 1988, que traz em seu bojo diversos dispositivos que versam sobre
formas de participacdo popular.

Todavia, ndo se pode olvidar que o controle social tenha origem antes mesmo da carta
constitucional de 1988 (BREDER, 2008). Nesse sentido, podemos citar a Lei N° 4.717, de 29
de junho de 1965, que regulamenta a propositura de A¢do Popular contra atos lesivos ao

patrimdnio publico e em seu artigo 1° estabelece que:

Art. 1° Qualquer cidaddo seré parte legitima para pleitear a anulacdo ou a declaracdo
de nulidade de atos lesivos ao patrimdnio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados,
dos Municipios, de entidades autarquicas, de sociedades de economia mista, de
sociedades mutuas de seguro nas quais a Unido represente 0s segurados ausentes, de
empresas publicas, de servigos sociais autbnomos, de institui¢des ou fundacdes para
cuja criacdo ou custeio o tesouro publico haja concorrido ou concorra com mais de
cinqlienta por cento do patrimdnio ou da receita anua, de empresas incorporadas ao
patriménio da Unido, do Distrito Federal, dos Estados e dos Municipios, e de
quaisquer pessoas juridicas ou entidades subvencionadas pelos cofres publicos. (grifo
nosso) (Lei n. 4.717, 1965).

Ainda assim, ndo se pode negar que a Constituicdo Federal de 1988 ¢, de fato, “o
marco mais significativo do inicio desta forma de controle no Brasil [...]” (BORBOREMA,
2006), pois foi ela que, através do seu art. 1°, paragrafo Unico, consagrou o principio da
soberania popular, resgatando o componente que faltava na aplicacdo do célebre conceito
lincolniano de que a democracia € o regime que realiza o governo do povo, pelo povo e para o
povo (BRITO, p. 115-122. 1992) e, assim, superando 0 conceito até entdo existente de uma
democracia meramente representativa.

De acordo com MARTINS, o controle social néo se restringe a valores puramente
eleitorais, pois, limitar a ideia de Estado Democratico ao direito ao voto, seria 0 mesmo que

diminuir o valioso principio ao exercicio do sufragio (MARTINS, p. 317. 2010).
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E conclui, o mencionado autor, salientando que “o Estado Democratico somente ¢é
pleno quando dele participa o cidaddo. Aqui, valorizamos, como ndo poderia deixar de ser, 0
principio participativo como postulado da democracia plena” (MARTINS, p. 318. 2010).

Nesse contexto, a carta constitucional de 1988 instituiu importantes mecanismos de
participacdo popular, conferindo aos cidadaos e a sociedade civil organizada, para além do
direito ao voto (BREDER, 2008), os direitos constantes no Quadro 1.

Ademais, a Reforma Administrativa de 1995 também merece destaque na consagracao
do controle social no pais:

Em sua monografia, intitulada “Controle Social: Reformando a administragdo para a
sociedade”, vencedora em primeiro lugar do Prémio Serzedello Corréa de 2001, Francisco
Carlos da Cruz Silva ensina que a énfase no modelo “gerencial” ou “p6s-burocratico” para a
Administracdo Publica no Brasil surge em 1995, tendo como principal objetivo a redugédo do
custo da maquina publica. A elevacédo de tal custo, por sua vez, é diagnosticada como sendo
resultado dos beneficios a servidores publicos e pelos excessivos controles a priori
consolidados na Constituicdo de 1988, proprios da administragdo burocratica, 0s quais
estariam emperrando e reduzindo a eficiéncia da administracdo, fazendo com que o Estado se
voltasse para si mesmo e para os interesses corporativos dos funcionarios publicos (SILVA, p.
21-72).

Destarte, na busca de solucionar as dificuldades encontradas no modelo burocratico
classico, marcado pela impessoalidade, formalismo (legalidade), ideia de carreira, hierarquia e
profissionalizacdo, a Reforma de 1995 surge com a proposta de implementacdo do modelo
gerencial. Este, por sua vez, apesar de manter a maioria das caracteristicas da burocracia,
sugere uma reducdo ao formalismo, conferindo, desta forma, uma maior liberdade ao gestor
publico mediante descentralizagio e buscando-se o controle de resultados. E nesse contexto
que a atuacdo da sociedade mostra-se necessaria a fim de participar da fiscalizacdo dos
administradores nessa nova perspectiva do controle. Em sintese, a sociedade, nesse sistema,
devera ter uma participagdo maior na fiscalizacdo da atuacdo dos gestores e funcionar como
uma forma de controle externo que seria o controle social. Assim, por meio de medidas
ligadas ao Plano de Reforma Administrativa, a possibilidade de controle social passa a
incorporar cada vez mais 0 ordenamento juridico brasileiro (SILVA, p. 21-72).

A partir de entdo, obedecendo aos ditames constitucionais e aos principios norteadores

da reforma administrativa, vem sendo produzido um abrangente arcaboucgo de normas legais e
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infralegais contemplando os meios necessarios a participacao popular e ao controle social da
administracdo publica (BREDER, 2008).

Dentre as referidas normas, podemos destacar: a Lei 8429/92, que dispde sobre a
possibilidade de representacdo popular contra atos de improbidade administrativa; a Lei N°
9.755/98, que determinou a criagdo da homepage Contas Publicas pelo TCU; a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000); a Lei 10.683/03, que dispGe sobre
a possibilidade de denuncias perante a CGU; o Decreto N° 5.482/05, que regulamenta o portal
da transparéncia disponibilizado pela CGU e a Lei de Acesso a Informacdo (Lei n°
12.527/2011).

Do exposto, torna-se evidente a existéncia de amplo fundamento juridico: normas
constitucionais, infraconstitucionais e infralegais para o Controle Social (CONCEICAO,
2010).

3.2 CONCEITO DE CONTROLE SOCIAL

De acordo com o relatério final da 1% Conferéncia Nacional sobre Transparéncia e
Controle Social, o controle social pode ser entendido como a participacéo do cidad&o tanto no
acompanhamento quanto no controle da gestao ptblica, “é o conjunto de atividades realizadas
pela sociedade na fiscalizacdo e no monitoramento das agdes da Administracao Publica”
(CGU, 2010). Em outras palavras, pode-se considerar o controle social como sendo a
denominacdo dada ao acompanhamento da gestdo publica e a fiscalizagdo dos gastos publicos
quando realizados diretamente pela sociedade (EVANGELISTA, 2010).

A partir dos conceitos acima mencionados, percebe-se que o controle social pode e
deve ocorrer em, pelo menos, dois momentos distintos e complementares: no processo de
elaboracdo do orcamento publico, participando da definicdo das politicas publicas a serem
implementadas pelo governo, a fim de que estas exprimam as reais necessidades da
comunidade, e no momento da execugdo do orgamento publico, fiscalizando se as receitas
publicas estdo sendo, efetivamente, destinadas as finalidades elencadas nas leis orcamentarias.

Quanto a capacidade para exercer o controle social, de acordo com Antonio César
Lima da Conceicdo, desde que em seus discursos haja certo discernimento, qualquer pessoa
pode exercé-lo, de maneira geral e irrestrita, até mesmo uma crianga podera expressar o que

deseja ou ndo dos seus governantes, uma vez que o titulo de eleitor ndo pode ser tomado
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como comprovante de cidadania, mas apenas como um documento cuja finalidade é organizar
e impor lisura ao processo eleitoral (CONCEICAOQ, 2010).

Também entendemos que o posicionamento do professor Carlos Ayres de Britto é no
sentido de que o controle social pode ser realizado por todos, inclusive por criancas, na
medida em que, de acordo com as lices do referido autor, o controle social caracteriza-se
como direito publico subjetivo, e, portanto, “[...] direito referido a um sujeito privado,
expressamente adjetivado como individuo, cidaddo, nacional, trabalhador, adolescente,
crianga” (BRITO, p. 115-122. 1992).

3.3 IMPORTANCIA DO CONTROLE SOCIAL

Diversos sdo os fatores que conferem importancia ao controle social, mormente
considerando-se que cada membro da sociedade deve ser tratado pelos gestores da res publica
sob trés angulos distintos: como cidad&o, acionista e cliente. Cidad&do na medida em que se
estabelece como detentor de direitos, como a salde, ao lazer, ao esporte, etc.; acionista porque
ele contribui, da sua parcela ao Estado; e cliente porque utiliza os servi¢os publicos, os quais
devem primar pela qualidade (BULGARIM, p. 116. 2011).

Nesse sentido, seguem abaixo alguns dos motivos pelos quais o controle social goza
de tanta importancia:

Trata-se de mecanismo fundamental ao fortalecimento da cidadania, pois, ao tempo
em que disponibiliza a populacdo instrumentos para que esta acompanhe o planejamento e a
execucao das acdes dos governos e cobre uma boa gestdo, esta contribuindo para uma maior
aproximacao da sociedade ao Estado (CGU, 2010).

Fornece aos cidaddos meios para que estes fiscalizem tanto a arrecadagéo quanto a
correta aplicacdo dos recursos publicos, o que € de grande relevancia, principalmente
considerando-se que os cidad&os sdo os principais financiadores do Estado. Segundo Marcus
Vinicius Mitre Cartaxo, os tributos sdo a maior fonte de financiamento das despesas publicas,
havendo estimativa de que os brasileiros comprometam cerca de 40 % de seu rendimento
bruto para o pagamento de tributos diretos e indiretos (CARTAXO, 2010).

Auxilia na prevencdo a corrupg¢édo, servindo como instrumento inibidor de desvios e
abusos no trato da coisa publica (SECCHIN, p. 28-45. 2008). Igualmente, ainda que haja a
pratica de atos corruptos, a contribuicdo da sociedade civil faz-se essencial na cobranca pela

efetiva responsabilizacéo do gestor publico envolvido (CGU, 2010).
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Atua como mecanismo de legitimacdo do Estado. Nesse meandro, para Anténio César
Lima da Concei¢cdo, “o controle social ndo serve somente aos cidadaos, mas também a
legitimidade do proprio Estado e como fundamentacio de sua existéncia” (CONCEICAO,
2010). Em sentido mais amplo, Lenise Barcelos de Mello ressalta que a participagdo da
sociedade deve ser sim legitimadora das agdes de governo, “mas também de interferéncia,
demonstrando suas necessidades, seus desejos, suas reclamagdes e suas sugestdes”
(SECCHIN, p. 28-45. 2008).

Detecta irregularidades na gestdo da res publica de forma &gil, uma vez que a
sociedade é a principal destinataria dos servicos publicos. Nesse sentido, Lucio Evangelista
destaca que o cidaddo é o que se encontra mais proximo das agdes e servicos desenvolvidos
pelos entes federativos (Unido, Estados, DF e Municipios), sejam estes da administracdo
direta ou indireta, sem contar que a populacdo local é a beneficiaria direta ou potencial de
eventuais beneficios ou prejuizos proporcionados pelas politicas publicas. Sdo milhares de
olhos e ouvidos que tudo vém e ouvem. Ninguém, em sa consciéncia, pode subestimar a forca
transformadora do cidaddo no exercicio do controle social, que pode ser visto como o
autocontrole dos recursos que ele disponibilizou ao Estado (EVANGELISTA, 2010).

Diante dos argumentos acima expostos, ndo hd que se olvidar da importancia e
necessidade de que haja, efetivamente, uma fiscalizacdo da atuacdo dos gestores publicos por
parte da sociedade, mormente no que concerne a um pais de contornos territoriais tdo extensos
como é o Brasil (cerca de 5.565 Municipios), o que dificulta, em grande medida, a realizacao
de todo o controle financeiro e orcamentario do pais apenas pelos 6rgéos de controle Estatais.

Dentro deste contexto:

[...] o controle social assume uma importancia ainda maior, pois os cidaddos
possuem melhores condi¢des de identificar situacbes que considerem prejudiciais ao
interesse publico, jA4 que ndo € possivel aos drgdos de controle fiscalizar
detalhadamente tudo o que acontece em todos os recantos do pais (CGU, 2010).

De fato, analisando-se as atribuicdes conferidas pela Constituicdo Federal aos 6rgéos
de controle Estatal (interno e externo) e tendo em vista a descentralizacdo da federagéo
brasileira em uma grande quantidade de estruturas politico-administrativas, percebe-se que as
estruturas e recursos daqueles érgaos tornam-se insuficientes aos seus fins.

Contudo, o controle Estatal ndo pode ser descartado e também goza de grande

relevancia no passo em que os cidadaos quase sempre estdo despreparados ou ndo dispde de
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tempo para verificar as leis, confrontar documentos fiscais, conciliar extratos, escritas
contabeis, analisar prestaces de contas — para tais atividades e atributos ha Orgaos
formalmente constituidos, a atuagdo do cidaddo, em principio, quando ndo conseguir obter as
informagdes necessarias ou solucionar o problema de modo satisfatorio junto ao 6rgéo
diretamente responsavel, seria a de informar aos 6rgdos competentes sobre eventuais
atividades que no seu entender ndo sejam corretas (EVANGELISTA, 2010).

Assim, conclui-se que, na verdade, os controles social e Estatal complementam-se, um
auxiliando o outro, ambos com o objetivo de impedir a malversacdo dos recursos publicos.

Coadunando com este pensamento, Marcus Vinicios Mitre Cartaxo dispGe que,
enquanto o controle institucional depende da atuacdo da sociedade, visto que esta, por ser o
alvo da acdo Estatal, possui ferramentas para avaliar a qualidade dos servicos prestados; por
outro lado, a sociedade depende do controle institucional, visto que este possui corpo técnico
especializado, capaz de atuar na verificacdo de possiveis irregularidades praticadas por
gestores publicos (CARTAXO, 2010).

Por fim, calha mencionar o posicionamento de Lenise Barcellos de Mello, a qual
comunga com o entendimento de que o controle social serve de “refor¢o” ao controle Estatal
sobre atos dos gestores publicos (Executivo, Legislativo, Judiciario). No entanto, para a
referida autora, o controle social vai além, “fomenta o exercicio da cidadania, facilitando, com
isso, a existéncia de uma sociedade mais justa, mais independente, conhecedora de seus
direitos e obrigagdes” (SECCHIN, p. 28-45. 2008).

3.4  INSTRUMENTOS PARA O EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL SOBRE A
EXECUCAO DO ORCAMENTO PUBLICO

Observa-se que o controle social e o controle Estatal, trabalhando em conjunto, sdo
importantes mecanismos de controle dos gastos publicos. Todavia, para que haja tal atuacéo
conjunta entre os controles social e Estatal, mostra-se necessaria a existéncia de instrumentos
que facam a interacdo entre tais controles, ou seja, de meios através dos quais as
irregularidades no emprego dos recursos publicos constatadas pelos cidaddos possam chegar
ao conhecimento dos 6rgéos de fiscalizacao Estatal.

E justamente com essa funcdo que nossa legislagdo prevé uma série de 6rgos perante
0s quais a sociedade pode realizar denlncias, tais como: os Tribunais de Contas da Unido e

dos Estados, a Controladoria Geral da Unido e dos Estados, o Ministério Publico Federal e
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Estaduais e o Poder Judiciario, dentre outros. Como afirma Cartaxo, “a denuncia é o
instrumento que liga o controle social ao controle Estatal. E o cidad&o acionando o aparato do
Estado para que este realize o exercicio de controle sobre os atos de gestdo praticados pela a
administragdo publica” (CARTAXO, 2010).

Nesse contexto, a seguir, apresentaremos algumas informacbes acerca dos

procedimentos para realizacdo de denuncias perante os 6rgdos acima referidos.

3.4.1 Denuncias ao Tribunal de Contas da Unido

Consoante estabelece o art. 74, § 2°, da CF/88, “qualquer cidaddo, partido politico,
associacdo ou sindicato é parte legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido” (Constitui¢cdo do Brasil, 1988).

O Tribunal de Contas ¢é 6rgdo de controle externo que auxilia o Poder Legislativo na
fiscalizagdo de atos que envolvam a utilizagdo de recursos publicos.

No ambito da Unido, a referida fiscalizacdo serd levada a efeito pelo Tribunal de
Contas da Unido; nos Estados, pelo Tribunal de Contas do Estado e, nos Municipios, por este
ou, onde houver, pelos Tribunais de Contas dos Municipios.

Conforme consta no proprio portal eletrénico do TCU (http://portal2.tcu.gov.br ), na
se¢do “Ouvidoria — Servigo ao cidaddo” existem cinco canais que os cidaddos podem utilizar
para realizar denuncias perante o TCU, quais sejam: a) Internet — através do preenchimento de
um “cadastro do manifestante”, disponivel no referido site através do link “Ouvidoria”; b)
Telefone - 0800-6441500; c) Fax - (61) 3316-5015; d) Correio — encaminhando
correspondéncia para o seguinte endereco: SAFS, Q. 4, Lote 1, ed. Sede, 2.° andar, sala 221,
CEP: 70042-900; e e) Atendimento presencial, o qual deve ser agendado previamente por
meio de contato telefonico.

Em relacdo ao modo como as denuncias devem ser realizadas perante o TCU, por sua
vez, a Lei n® 8.443/1992, que dispbe sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e
da outras providéncias, traz um capitulo falando sobre o assunto. A segui exemplos desses

artigos:

Capitulo IV

Dendncia

Art. 53. Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima
para denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da
Unido.

[.]
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§ 3° A denlncia serd apurada em carater sigiloso, até que se comprove a sua
procedéncia, e somente podera ser arquivada apds efetuadas as diligéncias
pertinentes, mediante despacho fundamentado do responsavel.

8§ 4° Reunidas as provas que indiquem a existéncia de irregularidade ou ilegalidade,
serdo publicos os demais atos do processo, assegurando-se aos acusados a
oportunidade de ampla defesa.

Art. 54. O denunciante podera requerer ao Tribunal de Contas da Uniéo certiddo dos
despachos e dos fatos apurados, a qual devera ser fornecida no prazo maximo de
quinze dias, a contar do recebimento do pedido, desde que o respectivo processo de
apuracao tenha sido concluido ou arquivado.

Paréagrafo Unico. Decorrido o prazo de noventa dias, a contar do recebimento da
denuncia, serd obrigatoriamente fornecida a certiddo de que trata este artigo, ainda
gue ndo estejam concluidas as investigacoes.

Art. 55. No resguardo dos direitos e garantias individuais, o Tribunal dara
tratamento sigiloso as denuncias formuladas, até decisdo definitiva sobre a matéria.
[]

§ 2° O denunciante ndo se sujeitara a qualquer san¢do administrativa, civel ou
penal, em decorréncia da dendncia, salvo em caso de comprovada ma-fé (Lei n.
8.443, 1992).

3.4.2 Denuncias a Controladoria Geral da Unido

Quanto as formas que o controle Estatal das contas publicas pode ser realizado, vimos
que existe o controle externo e o controle interno. O controle externo é realizado pelo Poder
Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas, ja o controle interno é realizado pela
Controladoria Geral da Uni&o.

Conforme  definicdo  disponivel em  seu  proprio  sitio  eletrénico,
(http://www.cgu.gov.br/CGUY/):

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgdo do Governo Federal responsével
por assistir direta e imediatamente ao Presidente da Republica quanto aos assuntos
gue, no ambito do Poder Executivo, sejam relativos a defesa do patrimonio publico e
ao incremento da transparéncia da gestdo, por meio das atividades de controle
interno, auditoria publica, correigdo, prevencao e combate a corrupgdo e ouvidoria.
A CGU também deve exercer, como 6rgdo central, a supervisao técnica dos 6rgaos
que compBem o Sistema de Controle Interno e o Sistema de Correicdo e das
unidades de ouvidoria do Poder Executivo Federal, prestando a orientacdo
normativa necessaria.

Nesse sentido, a Lei 10.683, de 28 de maio de 2003 (revogada pela MP n° 870 de
01/01/2019), que dispbe sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios e

da outras providéncias, em seu artigo 18, estabelece que:
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Art. 18. A Controladoria-Geral da Uni&o, no exercicio de sua competéncia, cabe dar
o devido andamento as representacdes ou denuncias fundamentadas que receber,
relativas a lesdo ou ameaca de lesdo ao patriménio publico, velando por seu integral
deslinde. (grifo nosso)

Tais representacfes ou denlncias acerca da malversagao dos recursos publicos podem
ser realizadas de duas formas: a) pelo preenchimento do “Formulério de Denlncia”,
disponivel no site da CGU (http://www.cgu.gov.br/CGUY/), através dos links Ouvidoria-Geral
> Fale com a Ouvidoria >Formulario de Manifestacdo, juntamente com as informacGes dos
requisitos necessarios ao seu preenchimento; e b) pelo envio de correspondéncia para o
seguinte endereco: Controladoria-Geral da Unido, SAS Quadra 1, Bloco “A” — Edificio Darcy

Ribeiro — Brasilia (DF), CEP 70070-905 ou para uma das suas unidades regionais.

3.4.3 Denuncias ao Ministério Publico Federal

Previsto na Constituicdo Federal como uma das fungdes essenciais a justica, o
Ministério Publico vem definido no art. 127 da CF como sendo uma instituicdo permanente,
essencial a funcédo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do
regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. Dentre suas funcdes
institucionais, previstas no art. 129 da CF, encontramos o inciso 11, segundo o qual cabe ao
MP a promoc¢do do inquérito civil e da acdo civil publica, para a protecdo do patrimonio
publico e social, dentre outros interesses.

Ademais, o Ministério Publico trata-se de legitimado a propositura da Acdo de
Improbidade, regida pela Lei n° 8.429, de 02 de julho de 1992, que dispde sobre as sancbes
aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato,
cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e d& outras
providéncias.

Por todas essas suas atribui¢des, torna-se imprescindivel que cheguem ao Ministério
Publico denuncias acerca de irregularidades na gestdo dos recursos publicos.

Aqui, destaca-se a importancia de cada individuo estd mais perto dos gestores em
observar 0 que ndo esta sendo realizado da forma correta e encaminhar tais informacées a
orgaos como 0 MP, que possuem atribuicdes para atuarem na tentativa de reverter o quadro de
corrupcdo do nosso pais. Tais dendncias podem, inclusive, serem realizadas de forma

anonima. No Ministério Publico Federal do Estado de Alagoas, a titulo de exemplo, as
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denuncias podem ser realizadas diretamente na sala de atendimento ao cidaddo no prédio
localizado na Avenida Juca Sampaio, 188, Barro Duro, Maceié — AL, CEP 57.045-365 ou
através de formulério eletrénico disponivel no site da institui¢do - http://www.pral.mpf.mp.br/
- no atalho localizado a direita “Para o cidaddo: consulte, opine, denuncie € pega informagao”.
3.4.4 Acdo Popular

O art. 5°, LXXIII, da CF/88 dispde que:

LXXIII - qualquer cidaddo € parte legitima para propor agdo popular que vise a
anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de entidade de que o Estado participe, a
moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 6nus da
sucumbéncia (Constituicdo do Brasil, 1988).

Trata-se da elevacdo ao status de garantia constitucional da A¢do Popular, instrumento
de denuncia existente no ordenamento juridico brasileiro desde 29 de junho de 1965, através
da edicdo da Lei n® 4.717, que ja conferia a qualquer cidaddo a legitimidade para pleitear,
perante o Poder Judiciario, a anulacdo ou declaracdo de nulidade de atos lesivos ao

patrimdnio pablico.
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4 REQUISITOS FUNDAMENTAIS AO EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL:
TRANSPARENCIA E INFORMACAO

Até o momento, vimos que a legislacdo brasileira tem evoluido bastante na
regulamentacdo do controle social, prevendo, inclusive, diversos instrumentos atraves dos
quais este controle pode ser exercido pela sociedade, como as denuncias perante diversos
Orgdos estatais mencionadas no capitulo anterior. Todavia, apesar do reconhecido avanco, s6
isso ndo é o suficiente. De nada adiantam tais mecanismos de controle se a sociedade ndo
consegue compreender a “linguagem orgamentaria” e, portanto, constatar se existem ou nio
irregularidades na execucdo do orcamento publico. Por isso, pode-se dizer que o acesso as
informagdes publicas e a transparéncia destas sdo pressupostos essenciais ao exercicio do
controle social, ou seja, é necessario que as informacdes sobre a gestdo dos recursos publicos
sejam disponibilizadas aos cidaddos de forma clara, objetiva e transparente, sob pena do
controle social ser inutilizado pela sociedade por falta de compreensdo desta acerca das
irregularidades existentes na execucdo do orcamento publico.

Destarte, mostra-se imprescindivel investigar o tratamento conferido pela legislacdo

patria ao acesso e a transparéncia das informacdes publicas.

41  HOMEPAGE CONTAS PUBLICAS

Tendo como objetivo ampliar o acesso de dados e informacdes das contas publicas nas
trés esferas de governo (Unido, Estados e Municipios), uma das primeiras iniciativas
legislativas foi a promulgacdo da Lei Federal 9.755/98, que dispde sobre a criacdo, pelo
Tribunal de Contas da Uni&o, na internet, da homepage “Contas Publicas”. As regras para a
implementagdo desta, por sua vez, vém estabelecidas na Instrucdo Normativa n® 28/99,
editada pelo TCU.

Como se V€, o principal objetivo da referida lei era criar uma pagina eletrénica na qual
fosse possivel a consulta, pelos cidaddos, dos dados e informagdes acerca dos gastos publicos
e, com isso, fomentar o controle social. Para tanto, a homepage Contas Publicas
disponibilizaria links através dos quais tal consulta pudesse ser realizada.

Contudo, apesar do bom intento da referida lei Federal, em pesquisa desenvolvida por
Ribeiro e Borborema (BORBOREMA, 2006), a qual resultou na dissertacdo de pds-graduacéao
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intitulada “A homepage Contas Publicas: Um diagndstico de contribuicdo para o controle
social”, os autores identificaram que a homepage Contas Publicas apresenta diversas
deficiéncias, dentre as quais podemos citar: a) a existéncia de links ndo operacionais e de links
que, sendo operacionais, encaminham para informagdes defasadas; b) a pouca quantidade de
orgdos federais e entes estaduais que divulgam suas contas na homepage Contas Publicas; c)
a disponibilizacdo, a sociedade, de informacgdes sem qualquer tratamento, dificultando seu
entendimento; d) a inexisténcia de estrutura organizada pelo TCU para a manutencdo da
homepage; e) a ndo obrigatoriedade, aos 6rgdos que ja& mantém publicacdo em seu préoprio
site, de constar seus links na homepage, fazendo com que os cidaddos tenham que procurar as
informacdes desejadas sobre as contas publicas em diversos portais eletrénicos.

Além disso, para Ribeiro e Borborema (2006), o principal problema da homepage esta
no fato de que nem a Lei nem a IN trouxeram a previsdo de sangdes para o descumprimento
de seus objetivos. Assim, quando os entes da federacdo perceberam tal deficiéncia, ela foi
rapidamente esquecida, como se depreende a partir da verificacdo do baixo nimero de entes
federados que possuem links divulgados no portal eletrénico e pela desatualizacdo encontrada
nos links dos érgdos que possuem suas proprias paginas de contas publicas na Internet.

Outrossim, os autores ressaltam que, em resposta a uma reclamacdo acerca do nao
cumprimento da Lei e da IN pelos poderes do Estado do Amazonas, o Tribunal de Contas da
Unido respondeu que ndo possui competéncia de exigir tal cumprimento, tendo em vista que
se trata de 6rgdos cujos recursos estdo fora de seu alcance de fiscalizagdo constitucionalmente
previsto.

Por fim, existem outras duas barreiras, identificadas por Marcus Vinicius Mitre
Cartaxo, ao acesso de informagdes sobre os gastos publicos através da homepage Contas
Pablicas. A primeira delas é que para se obter tais informacdes, faz-se necessario o
preenchimento de formulario com a identificacdo do 6rgédo responsavel e do nivel de governo
(Municipios e Estados) e que existam os links que permitam acesso as paginas especificas
contendo os referidos dados e informacdes e a segunda é a exclusdo digital, ainda muito forte
no Brasil (CARTAXO, 2010).
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4.2  PORTAL DA TRANSPARENCIA

Em novembro de 2004, seis anos apos a criagdo da homepage Contas Publicas, mais
um instrumento com vistas a transparéncia das contas publicas é criado, trata-se do Portal da
Transparéncia, de iniciativa da Controladoria-Geral da Uni&o (CGU).

Conforme se depreende da defini¢do disponibilizada em seu proprio sitio eletrénico -
http://www.portaltransparencia.gov.br/ - no link “sobre o portal”, o Portal da Transparéncia,
no ambito federal:

E uma iniciativa da Controladoria-Geral da Unido (CGU), lancada em novembro de
2004, para assegurar a boa e correta aplicacdo dos recursos publicos. O objetivo é
aumentar a transparéncia da gestdo publica, permitindo que o cidaddo acompanhe
como o dinheiro pablico esta sendo utilizado e ajude a fiscalizar.

Ainda no gque concerne as finalidades do Portal da Transparéncia, o Decreto n° 5.482,
de 30 de junho de 2005, que dispde sobre a divulgacdo de dados e informacdes pelos 6rgaos e
entidades da administracdo publica federal, por meio da Rede Mundial de Computadores —

Internet, em seu art. 1° estabelece que:

Art.1° O Portal da Transparéncia do Poder Executivo Federal, sitio eletrénico a
disposicdo na Rede Mundial de Computadores - Internet, tem por finalidade veicular
dados e informacGes detalhados sobre a execugdo orcamentaria e financeira da
Unido, compreendendo, entre outros, 0s seguintes procedimentos:

I-gastos efetuados por érgéos e entidades da administracdo publica federal;
I1-repasses de recursos federais aos Estados, Distrito Federal e Municipios;
I11-operacdes de descentralizacdo de recursos orgamentarios em favor de pessoas
naturais ou de organizagdes ndo-governamentais de qualquer natureza; e
IV-operacOes de crédito realizadas por instituicdes financeiras oficiais de fomento
(Decreto n. 4.482, 2005).

O grande avanco do Portal da Transparéncia em relacdo a homepage Contas Publicas é
gue nesta, como vimos, a consulta é realizada a partir de links que, em regra, devem remeter o
cidaddo as informacgOes desejadas, 0 que, muitas vezes, ndo ocorre de maneira adequada.
Naquele, por sua vez, a consulta é feita diretamente no portal e ha a possibilidade de se obter
informagdes de forma padronizada.

A titulo de exemplo, Marcus Vinicius Mitre Cartaxo narra a situagédo de um cidadéao de
gue deseje identificar gastos do governo federal realizados no Municipio de Belém/PA através
de convénios. Pela homepage Contas Publicas, o cidaddo tera acesso a um link que o levara a
pagina do Municipio de Belem/PA onde constam as informacdes, ja pelo Portal da

Transparéncia, o cidaddo podera realizar a consulta no proprio portal (CARTAXO, 2010).
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Contudo, ndo obstante o avanco do Portal da Transparéncia em relacdo a homepage
Contas Publicas, ainda constata-se algumas limitacdes no portal, como o nao fornecimento de
explicacBes sobre termos técnicos e o fornecimento apenas de relatorios ja formatados, sem a
possibilidade de consultas personalizadas, o que dificulta o acesso das informagdes desejadas
(BORBOREMA, 2006).

Ademais, assim como a homepage Contas Publicas, o Portal da Transparéncia trata-se
de mais uma forma de acesso via rede mundial de computadores, enfrentando os obstaculos
ainda existentes em nosso pais quanto a exclusdo digital, tendo em vista que muitos
brasileiros se quer possuem acesso a computadores e a internet. Nesse sentido, surge a
necessidade que os entes governamentais criem politicas de inclusdo digital (CARTAXO,
2010).

4.3 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL

Editada em 04 de maio de 2000, a Lei Complementar n® 101, popularmente conhecida
como Lei de Responsabilidade Fiscal, surge com o objetivo primordial de estabelecer normas
de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestéo fiscal.

Tendo em vista as finalidades da LRF, a transparéncia pode ser considerada como um
dos seus pilares, consoante se depreende do teor do seu capitulo IX, intitulado “Da
transparéncia, controle e fiscalizacao” (Lei Complementar n. 101, 2000), o qual traz a
previsdo da disponibilizacdo de instrumentos que possibilitem o conhecimento e a
compreensdo das contas publicas pela sociedade.

Nesse sentido, o art. 48 da LFR estabelece que seja dada ampla divulgacéo, inclusive
em meios eletrdnicos de acesso ao publico, aos seguintes instrumentos de transparéncia da
gestdo fiscal: os planos, orgamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas
e 0 respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execucdo Orgcamentéria e o Relatorio
de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

Em complemento a LRF, em 2009, foi editada a Lei Complementar n® 131, conhecida
como “Lei da Transparéncia”, que incluiu na LRF dispositivos os quais conferem relevancia
aos mecanismos de participacdo popular e a divulgacdo, na internet, de instrumentos para o
exercicio do controle social, conforme se depreende do teor dos incisos | e Il do art. 48 da
LRF:
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Art. 48...]

Paragrafo Unico. A transparéncia sera assegurada também mediante:

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

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

Essas novas exigéncias, trazidas pela Lei Complementar n°® 131, revelam significativo

avanco no que concerne a publicidade na execucdo orcamentaria pelas trés esferas de
governo. Entretanto, ndo resolvem o problema relativo a linguagem tecnicista com que 0s
dados séo disponibilizados.
Destarte, verifica-se que a grande falta das leis complementares n°® 101 e 131, Lei de
Responsabilidade Fiscal e Lei de Transparéncia, respectivamente, estd na determinacdo de
que “os dados sejam disponibilizados como concebidos, sem tratamentos. Assim, caso 0
cidaddo queira se inteirar dos objetivos de determinada despesa, devera buscar outras fontes
complementares de informagdes” (EVANGELISTA, 2010). Em outras palavras para que haja
um controle social efetivo é necessaria a criacdo de novos instrumentos que possam traduzir e
resumir essa grande quantidade de informagdes de modo a facilitar o entendimento de como
sdo executadas as contas publicas. Somente assim a sociedade podera ocupar seu lugar de
coparticipante do controle dos gastos publicos (BORBOREMA, 2006).

44  LEI DE ACESSO A INFORMACAO

Regulamenta o direito constitucional de acesso as informagdes publicas. Essa norma
entrou em vigor em 16 de maio de 2012 e criou mecanismos que possibilitam, a qualquer
pessoa, fisica ou juridica, sem necessidade de apresentar motivo, o0 recebimento de

informagdes publicas dos 6rgdos e entidades.

4.4.1 Aspectos gerais

Pelo acima exposto, percebe-se que, durante muitos anos, foram criados normas e
instrumentos na tentativa de fornecer aos cidaddos informacdes acerca da gestdo do erério
publico, tornando possivel a realizagdo de denuncias quando verificada a malversagdo dos

recursos publicos. Contudo, sem se obter o sucesso almejado, tendo em vista que as


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp131.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp131.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp131.htm#art1
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informacdes continuavam sendo disponibilizadas numa formatacdo muito técnica e, portanto,
incompreensivel a maior parte da populacéo brasileira.

Finalmente, em16 de maio de 2012, temos a entrada em vigor da Lei n°® 12 527,
publicada em 18 de novembro de 2011 e mais conhecida como Lei de Acesso a Informacédo
(LAI), que surge justamente com o propdsito de regulamentar o acesso a informacao
constitucionalmente previsto.

O grande avanco trazido pela Lei de Acesso a Informacdo a transparéncia das
informacdes publicas e, consequentemente, ao controle social, estd na determinacdo de que
tais informacbes sejam disponibilizadas tanto quando solicitadas, o que é chamado
Transparéncia Passiva (art. 10°), quanto independentemente de solicitagdo - Transparéncia
Ativa (art. 3°, I1).

Ademais, consoante a referida lei, as informagdes devem ser disponibilizadas “de
forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreensdo” (art. 8°, § 3°, I).

De acordo com a LAI, estdo obrigados a observarem os seus preceitos: 0os 6rgdos
publicos integrantes dos trés Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) nos trés ambitos
federativos (Federal, Estadual e Municipal); o Ministério Publico; o Tribunal de Contas; as
Autarquias, Fundacdes Publicas, Empresas Publicas, Sociedades de Economia Mista e demais
entidades controladas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, bem como as
entidades privadas sem fins lucrativos que, de alguma forma, sejam beneficiadas com
recursos publicos (art. 1°, 1 e Il e art. 2°).

Nesse contexto, a Lei traz uma séria de regras acerca de como sera realizada a
divulgacdo das informacdes; do procedimento de acesso a informacdo, incluindo prazos e
instancias recursais; das restricbes do acesso a informag¢do no que concerne aos assuntos
considerados imprescindiveis a seguranca do Estado ou da Sociedade, os quais sao
classificados em secretos, ultrassecretos e reservados e das puni¢cfes aplicadas aos agentes
publicos, militares, pessoas fisicas e empresas que devam observancia a lei.

No ambito Federal, a Lei de Acesso a Informagdo é regulamentada pelo Decreto
7.724, de 16 de maio de 2012, o qual, em seu artigo 68, preconiza que a Controladoria-Geral
da Unido € o 6rgéo responsavel por fiscalizar o cumprimento da LAI pelos 6rgéos e entidades
do Poder Executivo Federal.

Em relacdo aos Estados e Municipios, por sua vez, o 0Orgdo responsavel pelo
monitoramento da aplicacdo da Lei de Acesso a Informacdo devera ser definido por

legislacBes proprias dos referidos entes federativos (art. 45 da LAI), tendo em vista que a LAI
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apenas define normas de carater geral e alguns dispositivos especificos de aplicacdo no
ambito Federal.

Assim, tendo como objetivo auxiliar os Estados e 0os Municipios na implementagéo da
Lei de Acesso a Informacdo, em janeiro de 2013, a Controladoria-Geral da Unido criou o
programa Brasil Transparente que, dentre outras acdes, oferece capacitacdo presencial e
virtual de agentes pablicos, distribuicdo de manuais, cartilhas e outros materiais informativos
e a cessao do cddigo fonte do Sistema Eletrénico do Servigo de Informacgdo ao Cidadédo (e-
SIC), conforme disposto na propria pagina eletronica da CGU. (CGU, 2013).

De acordo com levantamento realizado pela CGU, até o dia 04 de agosto de 2014,
houve 1.434 adesdes ao programa Brasil Transparente, distribuidas da seguinte forma: 34%
no Nordeste, 23% no Sul, 20% no Sudeste, 11% no Norte, 12% no Centro-Oeste e cinco
adesdes de ambito nacional (CGU, 2013).

Em relacdo a regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacao, por sua vez, através de
levantamento realizado pela CGU (CGU, 2013). a partir dos sitios oficiais do Poder
Executivo estadual e municipal, até o0 més de maio/junho de 2014, dentre os 26 Estados,
Distrito Federal e os 254 Municipios com populacdo acima de 100 mil habitantes analisados,
constatou-se que a LAI encontra-se regulamentada:

v No Distrito Federal e em 19 Estados (Alagoas, Bahia, Ceard, Espirito Santo,
Goias, Minas Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Parana,
Rio de Janeiro, Rondonia, Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Sergipe, Sdo Paulo e
Tocantins), totalizando um percentual de 73% (setenta e trés por cento) dos Estados;

v Em 19 Capitais (Belém, Belo Horizonte, Campo Grande, Cuiabd, Curitiba,
Fortaleza, Floriandpolis, Goiania, Jodo Pessoa, Manaus, Natal, Palmas, Porto Alegre, Recife,
Rio Branco, Rio de Janeiro, Salvador, S&o Paulo e Vitoria), totalizando um percentual de 73%
(setenta e trés por cento) das capitais;

v E em 30% (trinta por cento) dos Municipios com populacdo acima de 100 mil
habitantes, incluindo as capitais.

A partir dos dados acima mencionados, percebe-se que ainda ha uma baixa
regulamentacdo da LAI nos Municipios, isso porque, ndo obstante o bom intento da Lei de
Acesso a Informacdo, a transparéncia e o amplo acesso a informacéo por ela tdo almejados
néo serdo alcancados apenas com sua edicdo, “¢ indispensavel que com ela sejam oferecidos
solugdes e recursos materiais, fisicos e humanos capazes de efetivamente permitir o

atendimento que a Lei pretende oferecer ao contribuinte” (GARRIDO, 2014), principalmente
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no ambito dos Municipios, 0s quais em sua maioria ndo possuem condicdes de sozinhos,
efetivarem os seus comandos, “nao por descaso de seus gestores, mas por falta de tecnologia
ao seu alcance, de treinamento de seus servidores, de escolas de formacdo para as praticas
bésicas de gestdo publica, por precariedade de servigos publicos indispensaveis ao pleno
atendimento daquilo que é apregoado pelos textos legais” (GARRIDO, 2014).

Por esses motivos, inclusive, de acordo com art. 8°, 8 4° da Lei 12.527, os Municipios
com populacdo de até 10.000 (dez mil) habitantes ndo sdo obrigados a divulgarem dados
através da internet, mantida, contudo, a obrigatoriedade de divulgagdo, em tempo real, de
informacdes relativas a execucdo orcamentaria e financeira, nos moldes da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

4.4.2 Implementagdo da Lei de Acesso & Informagéo

Em relacdo aos resultados da Lei de Acesso a Informacdo, nesses pouco mais de 8
anos de vigéncia da lei, alguns relatorios tém sido publicados com vistas a fornecerem uma
visdo geral sobre sua implementagédo no pais.

Até 0 momento, dois destes relatérios foram produzidos pela CGU, uma vez que o
Decreto 7.724/2012, em seu art. 60, V, dispGe ser de competéncia deste 6rgdo, em ambito
federal, “preparar relatorio anual com informacOes referentes a implementacdo da Lei
n®12.527, de 2011, a ser encaminhado ao Congresso Nacional” (Decreto n. 7.724, 2012).
Assim, nos anos de 2013 e 2014, respectivamente, foram publicados, pela Controladoria-
Geral da Unido, o primeiro e o segundo Relatorios sobre a implementagcdo da Lei 12.
527/2011, referentes aos periodos de 16 de maio até 31 de dezembro de 2012 e de 1° de
janeiro até 31 de dezembro de 2013, respectivamente.

Tendo em vista o curto periodo de tempo em que a lei estava em vigor (16 de maio de
2012 a 31 de dezembro de 2012), o primeiro relatorio sobre a implementagdo da Lei 12.
527/2011, publicado pela CGU, trouxe mais informagdes sobre o histérico do direito de
acesso a informagdo no Brasil, os principais dispositivos que regulamentam tal direito e sobre
a preparacdo do Poder Executivo Federal para a execucdo da Lei de Acesso a Informagéo do
que propriamente conclusdes positivas e/ou negativas acerca da implementacdo da lei no
ambito Federal, o que se espera que seja seu real intento.

Ademais, neste primeiro relatério, a CGU apresentou as estatisticas resultantes dos

primeiros meses de vigéncia da LAl (quantidade de pedidos e respostas, 6rgdos mais
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demandados, perfil geral dos solicitantes, etc.); explicou o seu papel enquanto instancia
recursal e 6rgdo fiscalizador da aplicacdo da lei no &mbito Federal, bem como listou exemplos
de algumas iniciativas notaveis realizadas por alguns 6rgaos federais.

Por fim, a propria CGU concluiu que, ndo obstante 0 avanco no acesso de informagoes
publicas, proporcionado pela Lei de Acesso a Informacdo, ainda havia (como até hoje ha)

muitas dificuldades a serem enfrentadas para que se tenha uma efetiva execucdo da lei:

Os desafios ndo ficaram no passado. A entrada em vigor da LAI trouxe novas
dificuldades para o dia-a-dia dos 6rgdos e entidades, que gradativamente precisam
ser superadas, mediante 0 amadurecimento de questdes que sdo novas para o setor
publico. Mas, por outro lado, tais dificuldades tém proporcionado uma oportunidade
de aprendizado coletivo, em virtude da necessidade de debates sobre temas
complexos que possibilitam um processo de autoconhecimento das proprias
instituigdes, que tém sido provocadas a entender melhor suas estruturas, seus
processos de trabalho, sua produgdo e organizacdo de informacgdes, para melhor
atender ao cidaddo (Lei n. 12.527, 2011).

No segundo relatério publicado pela CGU (Lei n. 12.527, 2011), por sua vez, ap0s
dois anos de vigéncia da lei de acesso a informacdo, foi possivel ao 6rgdo verificar as
principais licbes aprendidas e algumas solucgdes e estratégias utilizadas por érgdos e entidades
do Poder Executivo Federal com o mister de cumprir com as disposicdes da Lei. Nesse
contexto, a CGU listou as seguintes licdes aprendidas: o fluxo interno bem definido para
tramitar e responder a pedidos de informagdo melhora o atendimento; servidores capacitados
contribuem para melhoria no atendimento ao cidaddo; bons procedimentos de gestdo
documental agilizam a entrega da informacdo; a divulgacdo proativa da informacao facilita o
acesso da informacdo pelo cidaddo; informacdes que antes eram sigilosas passaram a ser
divulgadas, ampliando a transparéncia e viabilizando o controle social; a padronizacdo de
entendimentos traz confianca para o cidaddo; uma boa estrutura do Servico de Informagéo ao
Cidadao (SIC) facilita 0 acesso ao cidadé&o;

Todavia, a CGU ndo € a Unica a publicar relatdrios acerca da implementacdo da LAL.
Devido a importancia do tema acesso a informacdo, outras instituicbes também tém
monitorado a execucdo da lei em comento e publicado relatorios sobre suas conclusdes. Nesse
sentido, podemos citar a Associacdo Brasileira de Jornalismo Investigativo (ABRAJI),
reconhecida como uma das entidades que impulsionaram a aprovacdo da Lei de Acesso a
Informacdo, e o Artigo 19 América do Sul, organizacdo ndo governamental que atua na
América do Sul em defesa da liberdade de expressdo, do direito & informacdo e da liberdade

de imprensa.
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No gue concerne ao relatorio publicado em maio de 2013 pela Associacdo Brasileira
de Jornalismo Investigativo (ABRAIJI), intitulado “Relatorio de Desempenho da Lei de
Acesso a Informagdes Publicas” (ABRAJI, 2013), verifica-se que os profissionais consultados
puderam constatar alguns problemas na implementagdo da LAI em seu primeiro ano de
vigéncia.

Nesse meandro, podemos citar as seguintes irregularidades apontadas no relatorio da
ABRAJI: a) auséncia de prazos para analise de recursos pela CGU - de acordo com a
Associagdo em questdo “o sistema implantado para acompanhamento de andamento dos
processos funciona bem até que o pedido chegue a terceira instancia, no caso, a CGU,
responsavel por cobrar informacGes dos ministerios”. Contudo, a CGU € o Unico érgédo para o
qual a legislacdo ndo prevé o cumprimento de prazos, assim, a partir desse momento 0s
recursos chegam a passar meses sob avaliacdo; b) fornecimento dos dados em formatos
fechados, o que impede aos cidaddos reaproveita-los e encontra-se em desconformidade com
a LAI; c) falta de estrutura para atendimento aos requerimentos de informacdes e falta de
regulamentacdo por diversos 6rgdos federais; d) alegacdo de sigilo muitas vezes utilizada de
forma indevida; e) falta de capacitacdo de servidores a fim de adequar o atendimento ao
publico as determinacdes da LAl e f) falta de transparéncia na Comissdo Mista de
Reavaliacdo de InformacGes, Ultima instancia recursal da lei, que ndo publica agenda de suas
reunides e nem a ata dos seus encontros.

Em relacdo aos relatérios publicados pelo Artigo 19 América do Sul, tendo como
objeto a LA, interessa-nos dois deles.

O primeiro, publicado em maio de 2013 e intitulado “Balango de 1 ano da LAI”
(ARTIGO 19, 2013), foi produzido a partir do banco de dados da Artigo 19 América do Sul,
bem como de uma ampla reunido realizada com 15 organizac6es da sociedade civil atuantes
em diferentes areas e teve como principal objetivo avaliar os avangos e desafios apds um ano
de vigéncia da Lei 12. 527.

Consoante o citado relatorio do Artigo 19 América do Sul, o balanco geral da reunido
em relacdo a LAI foi positivo, mormente quanto: a) a ampliacdo do acesso a informagéo,
tendo em vista que agora os pedidos podem ser feitos com base na lei e ndo através de contato
direto com autoridades, o que, antes da lei, era bastante comum e terminava por inibir o
acesso a informacdo por parte de muitas organizaces e b) a maior informalidade na
elaboracdo dos pedidos, sem a necessidade de técnica legal na argumentacéo e justificacdo

das demandas.
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Por outro lado, também foram identificados pelo relatério do Artigo 19 Ameérica do
Sul diversos pontos negativos, divididos em: a) percep¢des gerais da LAI; b) transparéncia
ativa e c) transparéncia passiva.

Neste passo, quanto as percepcdes gerais da Lei de Acesso a Informacgéo, constatou-se:
a) ma qualidade das repostas aos pedidos de informacdo, havendo muitas respostas vagas e
incompletas; b) dificuldade de adaptacdo a LAI por parte dos 6rgdos publicos, 0s quais ainda
apresentam muitas falhas estruturais, sejam eletrénicas ou fisicas, dificultando a apresentacéo
das demandas; c) diferentes posturas dos 6rgdos publicos com relagdo ao acesso a informacao
parecem indicar a necessidade de uma melhor regulamentacdo e maior fiscalizacdo da LAI a
fim de garantir a eficiéncia da lei em todas as esferas de governo; d) dados em formatos
fechados, muitas vezes incompativeis com os softwares mais utilizados; ) constrangimentos
ainda existentes na formulacdo dos pedidos devido a necessidade de identificacdo do
solicitante e f) falta de indicacdo, nos 6rgdos, de uma autoridade responsavel por receber os
pedidos, bem como de informacdes sobre a competéncia do 6rgdo a ser consultado.

No que atine a transparéncia ativa, por sua vez, o principal problema identificado foi a
lista, trazida pela LA, de itens a serem publicizados obrigatoriamente pelos 6rgaos publicos,
considerada pelas organizagdes como fechada, reduzida e limitada. Ademais, as ONG’s
salientam que mesmo os itens de divulgacdo obrigatdria, previstos na lei, ndo sdo observados
por muitos sites visitados, como os “pedidos e as repostas mais frequentes” e a “lista de
documentos classificados como sigilosos” e suas respectivas justificativas, por exemplo.

E, no que concerne & Transparéncia Passiva, conforme o relatério em andlise,
verificou-se: a) nos sistemas eletrénicos para envio de pedidos de informacao, a limitacdo de
caracteres ou de perguntas, a exigéncia de que o peticionante saiba para qual sessdo interna do
orgdo o pedido deve ser dirigido e a necessidade de sua identificacdo, o que, nos pequenos
Municipios, representa um grande entrave ao acesso igualitario de informacGes, tendo em
vista que tais pedidos séo recebidos por alguns funcionarios como uma espécie de insulto ou
ofensa e b) quanto aos recursos, a necessidade técnica de argumentacéo juridica e o fato de
que a ultima instancia € uma Comissdo interministerial, ou seja, ndo independente e sem
representacdo paritaria da sociedade civil.

Por fim, cumpre ressaltar que o Relatorio “Balango de 1 ano da Lei de Acesso a
Informacao Publica” ndo se limita a identificar os pontos positivos e negativos da LAI,
apresentando uma serie de recomendacdes a serem cumpridas em curto, médio e longo prazo,

dentre as quais, esta listada:



44

Em curto prazo: a) a promogdo de campanhas de conscientizacdo e de divulgacéo da
LAI voltadas ao publico em geral, bem como a distribuicdo de materiais indicando 0s
possiveis 6rgaos publicos a serem demandados de acordo com o programa ou com a politica
publica que se deseja consultar, os responsaveis por sua coordenacdo e 0s enderecos
completos para envio dos pedidos de informacédo e b) a promocéo de oficinas de capacitacdo
em acesso a informacao, inclusive para ONG’s que atuam na base, pois ao treinar as ONG’s
locais e regionais, estas tanto atuardo como veiculos ao encaminhamento e recebimento de
pedidos de informacdo, fortalecendo o exercicio da lei por meio do seu uso, como irdo
funcionar como um paliativo na protecdo da identidade dos requerentes, uma vez que 0S
pedidos poderdo ser realizados em nome das proprias ONG’s e encaminhados via internet;

Em médio e longo prazo: a) reducdo legal das exigéncias de identificacdo do
requerente para a formulagdo de pedidos de informacao a fim de proteger a integridade fisica
dos requerentes e garantir igualdade no tratamento; b) ampliacdo legal do rol de informactes
para a transparéncia ativa; c) criacdo legal de um o6rgdo independente e unificado, com
representacdo da sociedade civil, que possa acompanhar, fiscalizar e implementar a LAI nas
diferentes esferas do poder publico e d) modificacdo dos procedimentos para interposicdo dos
recursos, com o mister de que estes se tornem mais faceis e acessiveis.

O segundo relatério a que nos referimos foi publicado pelo Artigo 19 América do Sul
em 15 de maio de 2014 e ¢ intitulado “Monitoramento da Lei de Acesso a Informagao Publica
em 2013” (ARTIGO 19, 2013).

Tal relatério reproduz uma avaliagdo realizada pelo Artigo 19 América do Sul, entre
setembro e dezembro de 2013, em 51 érgdos dos trés Poderes em ambito Federal, bem como
as conclus6es de uma reunido entre organizacGes da sociedade civil, desta vez para debater e
trocar experiéncias pelos dois anos de vigéncia da Lei de Acesso a Informacao.

Mais uma vez, o relatorio produzido pela organizacdo ndo governamental em questdo
retrata dificuldades na implementacdo da LAI, tanto no campo da transparéncia passiva,
guanto no campo da transparéncia ativa, vejamos:

Quanto a transparéncia passiva, 0 Artigo 19 América do Sul destaca o0s seguintes
obstaculos ainda existentes: respostas incompletas ou insatisfatorias aos pedidos de
informacéo; classificacdo de informagdes como sigilosas em desacordo com a lista obrigatoria
de documentos classificados e desclassificados por 6rgdo; negativas de acesso a informacéo
sob o argumento de que o érgdo publico ndo consegue separar ou eliminar as informacdes

pessoais dos documentos (uso da tarja preta); respostas enviadas sem identificacdo do orgao,
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0 que dificulta a elaboracdo de recursos; desrespeito aos prazos previstos em lei; nao
divulgacdo da informacdo mesmo apds a terceira instancia recursal ter determinado o0 acesso;
problemas que podem advir da identificagdo dos requerentes em contextos locais; falhas nos
e-SICs e problemas com 0s recursos.

Ja em relacdo a transparéncia ativa, foram listados: o descumprimento da divulgacao
de acOes de participacdo popular; o descumprimento da divulgacdo de programas e projetos,
listas de documentos classificados e conteldo executivo-or¢camentario, principalmente para
6rgdos da Justica e do Legislativo; e a ndo divulgacdo de relatorios estatisticos pelos 6rgéos
publicos.

Cumpre ainda salientar que, em seu relatorio, mais uma vez, a Artigo 19 América do
Sul trouxe diversas recomendacdes, dividas em trés classes:

Recomendacbes para ampliar o cumprimento da transparéncia ativa: reforco na
divulgacdo de informacdes prévias sobre oportunidades de participacdo popular e sobre
programas e projetos nos sites do Legislativo e da Justica; disponibilizacdo e atualizacdo
constante das listas de documentos classificados e desclassificados €, caso o 6rgdo nao
disponha dessas listas ou documentos, que tal informacéo esteja clara e expressa em seu site e
ampliacdo da lista de informacdes a serem obrigatoriamente divulgadas.

Recomendacdes para ampliar o cumprimento da transparéncia passiva: identificar e
acompanhar os orgdos com maiores dificuldades em cumprir a transparéncia passiva;
promover a regulamentacdo efetiva da LAl e a implementacdo dos SICs nos 6rgdos da
Justica; capacitar os servidores publicos sobre os prazos definidos pela LAI, elevar a oferta de
cursos, workshops ou outro tipo de formacdo continuada aos funcionarios dos SICs; monitorar
0 cumprimento de prazos, inclusive das solicitagfes de prorrogacdo de prazo dos pedidos de
informacao; realizar gestdo junto aos orgéos que violarem a LAI; reestruturar os formularios
dos e-SICs e Ouvidorias de orgdos dos trés Poderes para retirar exigéncias desproporcionais
aos pedidos de informacéo; aplicar as sangdes previstas na LAl em caso de descumprimento
de suas determinacdes, dentre outras.

Recomendacdes de médio e longo prazo para a implementacdo da LAI: criagdo de
Conselhos de Fiscalizacdo do Acesso a Informacéo; criacdo de um érgéo central independente
para a implementagéo e a fiscalizacdo da LAI, que tenha poder de fazer recomendagdes,
emitir balangos e centralizar informagdes colhidas com os 6rgdos nos trés niveis de Poder e
que, de preferéncia, possa atuar na esfera federal e junto aos governos estaduais e municipais;

divulgacdo proativa dos pedidos de informacéo e suas respostas para reduzir a necessidade de
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solicitar informacéo e a quantidade de solicitacfes repetidas; controle da aplicacdo do artigo
13 do Decreto 7.724/2012 do Executivo Federal, o qual determina que ndo serdo atendidas
solicitagdes genéricas, desproporcionais ou desarrazoadas ou “que exijam trabalhos adicionais
de anélise, interpretacdo ou consolidacdo de dados e informagdes”, 0 qual tem sido usado de
forma indiscriminada; reducdo da exigéncia de identificacdo de quem faz pedidos de
informacdo; construcdo de catalogos das bases de dados em poder dos 6rgdos publicos dos
trés niveis da federacdo; justificacdo dos casos de excecdo, demonstrando que a informacao
demandada ndo pode ser concedida porque pode causar um dano substancial a um direito
protegido e este seria superior ao interesse publico na divulgacdo da informacao e criacdo de
um fundo or¢amentario para medidas de promocao da LAl em cada 6rgdo publico.

Por fim, cabe destacar que, consoante teor do relatorio “Monitoramento da Lei de
Acesso a Informagao Publica em 2013”, algumas das organizagdes presentes na reunido para
debater sobre os avancos e desafios dos dois anos da Lei de Acesso a Informagdo também
participaram da elaboracao do relatorio do primeiro ano da LAI, intitulado “Balango de 1 ano
da Lei de Acesso a Informagao Publica” e verificaram que, nao obstante algumas deficiéncias
ainda existentes, houve uma evolucdo na implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo,
principalmente no &mbito do Poder Executivo Federal.

Do acima exposto, percebe-se que a Lei de Acesso a Informacédo surge com um papel
essencial na regulamentacdo do direito fundamental a informacdo, sendo um importante
marco regulatério no &mbito do controle social no Brasil, uma vez que dispde acerca do
tratamento que deve ser conferido as informagdes publicas a fim de que estas se tornem
transparentes, ou seja, compreensiveis e, consequentemente, passiveis de utilizacdo pela
sociedade.

Contudo, apesar de todo o avanco trazido pela lei em questdo, atraves dos diversos
relatérios acima mencionados, viu-se que ainda falta muito a ser realizado para a que a LAl
seja, de fato, implementada, alcangando, assim, o0 acesso e a transparéncia das contas publicas
necessarios para que o controle dos gastos publicos pela sociedade (controle social) possa ser

impulsionado.



Quadro 1 - Mecanismo de participacdo popular, previsto na Constituicdo Federal de 1988

CONTEUDO

FONTE

Direito a informacao

Art. 37, CF/88

Direito a pedir informacéo

Art. 5°, XXXIII, CF/88

Direito a peticdo

Art. 5%, XXXI1V, a, CF/88

Direito ao exame das contas municipais

Art. 31, § 3° da CF/88

Direito a propositura de Acdo Popular

Art. 5°, LXXIII

Direito em plebiscito

Art.14, 1 e art.18, §83° e 4° da CF/88

Direito em referendo

Art.14, 11 da CF/88

Direito & iniciativa popular

Art.14, 111, Art.27, 84° da CF/88

Direito a0  acompanhamento  de
contratagBes/licitagdes pelos entes da
administracdo direta e indireta

Art. 37, XXI da CF/88

Direito a formulacdo de denuncias perante
0TCU

Art. 74 da CF/88

Direito na gestdo administrativa da
seguridade social

Art.194, paragrafo Unico, VII da CF/88

Fonte: O autor (2018)
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O controle do orcamento publico pode ser tanto Estatal, seja de forma interna,
realizado internamente a cada 6rgdo, ou de forma externa, levado a efeito pelo Poder
Legislativo com o auxilio do Tribunal de Contas (artigos 70 ao 75 da CF/88) quanto nao-
Estatal ou social, exercido diretamente pela sociedade ou por organizacbes nao
governamentais. Ambos os controles, Estatal e ndo-Estatal, complementam-se na importante
tarefa de fiscalizar a gestdo dos recursos publicos pela Administracdo Publica.

O controle social, por sua vez, torna-se de grande relevancia, tendo em vista que 0s
cidaddos sdo os principais financiadores e destinatarios dos servi¢cos publicos e, portanto, 0s
mais interessados em que 0s recursos publicos sejam devidamente aplicados nas necessidades
sociais mais prementes.

N&o obstante j& houvesse previsdo desta forma de controle or¢camentario desde 1965,
atraves da Lei da Acdo Civil Publica (Lei n® 4.717), foi com o advento da Constituicdo
Federal de 1988 e da Reforma Administrativa 1995 que diversas normas constitucionais,
legais e infralegais com vistas a participacdo da sociedade no controle dos gastos publicos
foram editadas.

Nesse sentido, podemos citar a criacdo de diversos instrumentos atraves dos quais 0s
cidaddos podem, efetivamente, exercer o controle social, tais como as dendncias acerca de
irregularidades no emprego dos recursos publicos perante: a Controladoria-Geral, tanto no
ambito da Unido quanto dos Estados; o Tribunal de Contas da Unido, dos Estados e dos
Municipios, onde houver, e o Ministério Publico Federal e Estadual. Ademais, os cidad&os
também podem ingressar com uma denuncia diretamente no Poder Judiciario, através da Acao
Popular.

Contudo, s0 isso ndo é o suficiente. Alem de prever a possibilidade de realizacdo do
controle orcamentario pela sociedade, bem como instrumentos para o exercicio deste controle,
como 0s acima citados, faz-se imprescindivel que o Estado permita que a sociedade tenha
acesso as informaces publicas e que estas informacdes sejam fornecidas em uma linguagem
clara, objetiva e de facil compreensdo. Ou seja, é necessario que haja transparéncia nas contas
publicas, sob pena do controle social ser inutilizado.

Nesse mister, verifica-se que uma série de normas foram criadas, dentre as quais,

pode-se listar como mais importantes: a Lei Federal n® 9.755/98, que dispbe sobre a criacdo
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pelo Tribunal de Contas da Unido, na internet, de homepage (pagina eletrdnica) intitulada
“Contas Publicas”; a Lei Complementar n° 101, popularmente conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal, que surge com o objetivo primordial de estabelecer normas de
financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e tem como um dos seus
pilares a transparéncia; a Lei Complementar n°® 131, conhecida como “Lei da Transparéncia”,
a qual confere relevancia aos mecanismos de participacdo popular e divulgacdo, na internet,
de instrumentos para o exercicio do controle social; O Decreto n® 5.482, de 30 de junho de
2005, que regulamenta o Portal da Transparéncia e a Lei n° 12 527/2011, mais conhecida
como Lei de Acesso a Informacéo (LA).

Esta Gltima, por sua vez, representa um dos marcos legislativos mais importantes na
regulamentacdo do direito de acesso a informacdo e a transparéncia publica, pois determina
que as informacdes de interesse publico sejam disponibilizadas “de forma objetiva,
transparente, clara e em linguagem de facil compreensdo” (art. 8, § 3°, I), tanto quando
solicitadas (transparéncia passiva), quanto independentemente de solicitacdo (transparéncia
ativa), consoante o teor do art. 3°, 1l da LAL.

Até entdo, ndo havia uma norma tratando especificamente da forma como as
informacBes sobre a utilizacdo das verbas publicas deveriam disponibilizadas a populacéo.
Assim, as leis orcamentarias, as contas publicas, bem como outros documentos tratando sobre
0s recursos publicos e a aplicacdo destes eram colocados a disposi¢cdo da populacdo em uma
linguagem totalmente técnica, sem qualquer tratamento, dificultando a compreensdo de seu
contetdo e, desta forma, impossibilitando sua utilizacdo pelos cidaddos. Por todos estes
motivos, a LAI representou um grande avanco ao exercicio do controle social no Brasil.

Ocorre que, ndo obstante o bom intento da Lei de Acesso a informacdo, através das
pesquisas realizadas, verificamos que ainda falta muito para que a referida lei seja, de fato,
implementada, alcancando o acesso e a transparéncia das contas publicas necessarios para que
o0 controle dos gastos publicos pela sociedade possa ser efetivado.

Nesse sentido, podemos citar a falta de regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacéo
por parte de alguns Estados e de muitos Municipios; a inexisténcia de um 6rgéo independente
e unificado, com representacdo da sociedade civil, que possa acompanhar, fiscalizar e
implementar a LAI nas diferentes esferas do poder publico; a exigéncia de identificacdo do
denunciante; a falta de respeito aos prazos legais para resposta aos pedidos de informacéo; a
mé qualidade das respostas aos pedidos de informacao, as quais, muitas vezes, sao vagas ou

incompletas; dentre outros desafios a serem superados. Outrossim, ainda ha uma grande falta
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de esclarecimento da populacdo acerca dos mecanismos de controle social colocados a sua
disposicao, o que dificulta o exercicio desta forma de controle.

Desta forma, podemos concluir que, para que haja um efetivo controle social, além de
haver normas prevendo 6rgéos com atribuicdes para receber as dendncias dos cidaddos sobre
a malversacdo dos recursos publicos e dispondo acerca da obrigatoriedade de que as
informacdes relativas ao manejo das verbas pablicas sejam disponibilizadas a populacédo de
forma clara, objetiva e de facil compreensédo, o Estado deve fiscalizar se os destinatéarios de
tais normas estdo, de fato, cumprindo-as, pois, apesar do significativo avanco da legislacédo
brasileira na regulamentacao do controle social, do acesso a informacao e da transparéncia das
contas publicas, se ndo houver a implementacao de tais leis, elas nada mais serdo que normas
com eficacia juridica, mas sem eficacia social, das quais, infelizmente, nosso ordenamento
juridico ja esta repleto.

Além disso, para que haja uma efetiva implementacdo do direito ao acesso e a
transparéncia das informacdes publicas, o Estado deve buscar atender as recomendacdes
trazidas pelos diversos relatérios publicados pela CGU e por organizacdes néo
governamentais.

Apesar dos desafios ainda existentes, ao término das pesquisas, pudemos perceber o
grande avanco na regulamentacdo do controle social pela legislacdo brasileira desde o advento
da Constituicdo Federal de 1988. Nesse contexto, observamos a existéncia de uma grande
quantidade de normas constitucionais, legais e infralegais dispondo acerca do controle social,
de instrumentos para realizacdo deste controle e do tratamento que deve ser conferido as
informacdes publicas a fim de que estas sejam compreendidas pelos cidadaos.

Destarte, vé-se que, se, efetivamente, ndo existe uma grande demanda de denincias de
irregularidades no manuseio das verbas publicas levadas a efeito por parte da populacgéo, tal
ndo ocorre pela inexisténcia de leis regulamentando a matéria ou de instrumentos colocados a
disposicdo da sociedade, pois, a partir da presente monografia, demonstramos que tanto as
referidas leis quanto os citados instrumentos existem. As maiores dificuldades ainda
encontradas no exercicio do controle social, portanto, fogem ao campo da eficacia juridica,
estando restritas ao campo da eficacia social, ou seja, da efetividade. E necessario investir em
publicidade sobre o controle social para que a sociedade acompanhe os gastos publicos, ainda

se faz necessario punir os 6rgdos que ndo cumprem com as exigéncias das leis.
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