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Resumo: O artigo discute aspectos do principio da transparéncia
no ambito do Direito Financeiro. Apds apontar as premissas
tedricas que norteiam esse principio no ambito da Administra¢ao
Publica em geral e discorrer sobre caracteristicas inerentes ao
Direito Financeiro, pretende expor os atos normativos de indole
constitucional e infraconstitucional que o observam, com a
finalidade de ponderar sobre topicos relativos a sua inser¢ao no
ordenamento juridico brasileiro.
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Abstract: This paper discusses aspects of the principle of
transparency in public financial law. After pointing out the
theoretical premises that guide this principle in the scope of the
public administration and discussing characteristics inherent to
public financial law, it intends to expose related constitutional
and legal normative acts, in order to explore connected aspects
in the Brazilian legal system.
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INTRODUCAO

Este artigo busca discutir aspectos relativos ao campo da transparéncia no ambito do Direito
Financeiro brasileiro.

Em nosso ordenamento, o principio da publicidade detém especial relevo ao informar a
conduta da Administragdo Publica em geral, nos termos do art. 37, caput, da Constituicdo Federal
de 1988, muito embora ndo se afaste do teor de outros dispositivos constitucionais que contemplam
aspectos relacionados a esse postulado.

Nessa perspectiva, a publicidade pode ser considerada o alicerce constitucional do
principio da transparéncia, € a imposicdo de sua observancia pelos entes da federagdao constitui
tarefa essencial para a preservacao do Estado Democratico de Direito.

O Direito Financeiro, por sua vez, lida com aspecto de extrema relevancia, qual seja, o
dinheiro publico, que envolve a questdo orcamentaria, receitas e despesas, em estrutura complexa
e valores altissimos, de modo que sua gestdo deve ser informada nao apenas pela publicidade em
sentido formal, mas pela transparéncia fiscal, a qual, sem duvida, conduz a ideia de divulgacao de
informacdes de forma ainda mais ampla, clara, precisa, didatica e tempestiva.

Nesse contexto, o presente estudo dirige-se a discussdo dos atos normativos de indole
constitucional e infraconstitucional que cuidam da transparéncia fiscal, a fim de expor avangos

verificados no ordenamento juridico brasileiro.

1 FUNDAMENTOS CONSTITUCIONAIS DO PRINCIiPIO DA TRANSPARENCIA NA
ADMINISTRACAO PUBLICA

Segundo o art. 37 da Constituicdo Federal, “a administracao publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”. A publicidade,
assim, constitui relevante principio, pois se entende que a Administracao deve atuar informando
aos administrados os atos praticados. Repudia-se, assim, a¢des sigilosas na atuagdo estatal como
um todo.

De fato, a publicidade advém da indiscutivel necessidade de que os atos da administragdo
devem possuir ampla divulgagdo, para que sejam de conhecimento de toda a populagdo, de modo
a proporcionar legitimo controle da conduta dos agentes administrativos.

No tocante ao principio da publicidade, colhemos a li¢gdo de Carvalho Filho (2008, p. 22:

Outro principio mencionado na Constituicdo € o da publicidade. Indica que os
atos da Administragdo devem merecer a mais ampla divulgacao possivel entre os
administrados, e isso porque constitui fundamento do principio propiciar-lhes a
possibilidade de controlar a legitimidade da conduta dos agentes administrativos.
S6 com a transparéncia dessa conduta é que poderdo os individuos aquilatar a
legalidade ou ndo dos atos e o grau de eficiéncia de que se revestem.
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Ainda tendo por base referido dispositivo constitucional, € possivel colher certa identidade
de contetido entre os principios da publicidade e da transparéncia, como lecionam Gilmar Ferreira
Mendes e Celso de Barros Correia Neto (2013, p. 180):

Particularmente em relagdo ao art. 37, parece correto afirmar que a transparéncia
identifica-se com o conteudo material do principio da publicidade. Significa:
clareza, confiabilidade, pontualidade e relevancia da informagao fiscal publica e
da abertura ao publico do governo de elaboragdo de politica fiscal.

Ha autores que vinculam o principio da transparéncia ao da moralidade administrativa, tal

como Maria Cristina Cesar de Oliveira e Octavio Cascaes Dourado Junior (2010, p. 130):

O principio da transparéncia constitui versao especifica do principio juridico da
moralidade administrativa. Nessa esteira, ¢ dever de todos os que lidam com os
bens e interesses publicos atuarem segundo os marcos da boa-f¢, na busca da
melhor opcao a ser adotada em face das questdes afetas aos interesses publicos
que se apresentam.

De outro lado, embora o presente capitulo tenha, inicialmente, conferido énfase ao preceito
contido no ja mencionado art. 37, caput, da Constitui¢ao Federal, que explicitamente estabelece os
principios a serem observados pela Administragdo Publica, podemos afirmar que a transparéncia
advém, antes e com maior vigor, da forma republicana de governo e do regime democratico, que
constituem os grandes fundamentos de nossa estrutura politica e orientam o nosso ordenamento
juridico, no sentido de assegurar a devida participagdo popular nos atos de governo.

Nesse contexto, a transparéncia apresenta-se fundamental, porquanto permite que os
organismos internacionais, assim como a populagdo em geral, possam ter pleno conhecimento
das agdes da administragdo publica, permitindo o controle das obrigagdes que lhe sdo inerentes,
segundo os preceitos éticos e legais.

O principio da transparéncia pode ser encontrado ainda nos seguintes dispositivos
constitucionais: a) direito de peticdo - art. 5°, inciso XXXIII: “todos tém direito a receber dos
orgaos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestados no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado”; b) direito a gratuidade na obtengao
de certidoes - art. 5°, XXXIV, b: “a todos é assegurada, independentemente do pagamento de
taxas, a obteng¢do de certidoes em repartigdes publicas, para defesa de direito e esclarecimento de
situacdes de interesse pessoal”; ¢) vedacao de uso de publicidade para fins de promogao pessoal
do administrador publico - art. 37, § 1° “a publicidade dos atos, programas, obras, servigcos e
campanhas dos orgaos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de carater social,
nela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promogao pessoal de
autoridade e servidores publicos™; d) direito de participagdo do usuario - art. 37, § 3°, II: “a lei
disciplinara as formas de participagdo do usudrio na administragdo publica direta e indireta no

tocante ao acesso aos usuarios a registros administrativos e a informagdes sobre atos de governo.”
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(BRASIL, 1988).

Nesse contexto, consagrou o texto constitucional, sem duvida, a transparéncia como valor
basilar de toda a atividade administrativa, inerente a gestdo publica responsavel. Esse principio
repudia comportamentos obscuros, sigilosos, exceto quando a intimidade ou o interesse social,
nele inserido os inerentes a seguranca publica, estiverem envolvidos.

Oportuno consignar que o significado de transparéncia ndo se confunde inteiramente com o
de publicidade e, por isso, sua concretizagdo ndo se vale apenas de publicacdes em 6rgdos oficiais
de divulgagao, tais com o didrio oficial. O postulado ¢ mais amplo, e demanda que as informagdes
sejam disponibilizadas aos cidaddos de forma clara, util, acessivel e tempestiva, conferindo a
maxima efetividade ao comando constitucional.

Desse modo, a transparéncia, no ambito da Administragdo Publica, constitui um valor
que aperfeigcoou, podemos assim dizer, o principio da publicidade, porquanto, utilizando-se
especialmente de recursos tecnologicos — instrumentos inexistentes quando da promulgacdo
da Constituicdo Federal, em 1988 — passou a exigir dos d6rgdos publicos que exponham, de
forma detalhada e em tempo real, seus dados, garantindo, também, o acesso as informacgdes
governamentais, seja de interesse pessoal, seja de interesse publico.

Um exemplo hodierno dessa ampla publiciza¢do ¢ a abertura ao publico do julgamento
das Cortes Superiores no Brasil, inclusive por meio de canal de televisao - TV Justi¢a - ou mesmo
através de links disponibilizados nos sitios eletronicos de cada Tribunal. Dessa forma, ¢ possivel
que um cidaddo comum acompanhe os julgamentos e fiscalize a regularidade da conduta dos
magistrados.

Estabelecidas as balizas constitucionais do principio da transparéncia, passa-se a verificar

seu alcance especificamente no ambito do Direito Financeiro, objeto do presente estudo.

2 DAS CARACTERISTICAS DO DIREITO FINANCEIRO

O jurista Ricardo Lobo Torres esclarece que o Direito Financeiro, como sistema objetivo, ¢
o conjunto de normas e principios que regulam a atividade financeira, incumbindo-lhe disciplinar a
constitui¢do e gestdo da Fazenda Publica, estabelecendo as regras e procedimentos para a obtencao
da receita publica e a realizacdo dos gastos necessarios a consecug¢dao dos objetivos do Estado
(TORRES, 2018, p. 11).

O autor segue afirmando que se apresenta inegavel o carater instrumental da atividade
financeira, porquanto sua principal func¢ao relaciona-se com a obtengao de recursos, a fim de fazer
frente aos gastos publicos, de modo a realizar o bem comum. Nao objetiva lucro, mas o equilibrio
(cf. TORRES, 2018, p. 11).

Cabe lembrar que, sob o ponto de vista da fungdo arrecadatoria, os sujeitos ativos da
relacdo juridico-tributaria submetem-se aos principios da legalidade, da capacidade contributiva,

da irretroatividade e da vedagdo ao confisco, entre outros, que limitam a atuagdo do Estado, de
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modo a impedir indesejaveis abusos.
Sobre a importancia do Direito Financeiro, colhe-se a licdo do Professor J. R. Caldas
Furtado (2012, p. 39):

A medida que o Direito Financeiro torna juridico o fendmeno financeiro, regula
a atuag¢do do Estado na obtencao de resultados politicos, econdmicos e sociais,
proporcionando o controle da inflagdo, o pleno emprego dos meios de producao,
o crescimento ¢ a justa distribuicdo de renda nacional — quer seja entre as regides
do Pais ou entre os cidaddos —, a luta contra as desigualdades sociais, o incentivo a
industria e a0 comércio, a efetivagdo das politicas de educagdo, saude, seguranca,
desenvolvimento social, etc.

Por ter como objeto de estudo a atividade financeira, essa disciplina lida com tema de
extrema relevancia, porquanto diretamente relacionado com a forma pela qual os recursos ptblicos
serdo administrados e, em tultima analise, com aspectos relativos ao proprio desenvolvimento
social e econdomico do pais.

De outro lado, no ambito das finangas publicas, a liberdade administrativa na escolha da
destinagdo dos gastos, que também podemos denominar politica, também deve ser considerada,
tendo em vista os interesses e sujeitos envolvidos.

A Teoria da Escolha Publica (Public Choice) trabalha com uma abordagem econdmica,
que vai além da ciéncia politica, na tentativa de explicar como os governos funcionam, € como
se fazem as escolhas, se ¢ que sdo exatamente “escolhas”, considerando os interesses envolvidos
(cf. TULLOCK; SELDON; GORDON, 2005, p. 128). Em artigo, Carla Campos discorre sobre
a Teoria da Escolha Publica, relacionando-a com a desvinculagdo das receitas, oportunidade em
que esclarece que eleitores e governantes adotam praticas estritamente ligadas aos seus interesses
pessoais. Aduz que essa teoria “contraria amplamente a ideia de que os governantes produzem
politicas em conformidade com os interesses publicos; assim, os grupos privados de interesse
surgem exatamente neste contexto no processo or¢amentario.” (CAMPOS, 2017, p. 128).

De fato, determinados setores da sociedade organizada adotam como estratégia reservar ou
vincular parcelas das receitas publicas para consecu¢ao de seus proprios objetivos, muitas vezes
em detrimento da populagdo. Desenvolvem medidas para atuar no processo politico do or¢amento,
de modo a influenciar nas deliberagdes dos Poderes Executivos e Legislagdo, antes da promulgagao
das respectivas leis, comprometendo a gestdo dos recursos publicos. E, dessa maneira, legitimam
sua conduta, afastando-se, especialmente, dos rigores da denominada Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), Lei Complementar 101/2000 (BRASIL, 2000).

Nesse passo, ha que se compatibilizar a existéncia de uma certa discricionariedade do
gestor no tocante a destinagcdo do dinheiro arrecadado, com a existéncia de receitas que ja se
encontram vinculadas a determinada rubrica.

E para garantir a transparéncia dessa atuacdo tudo deve ser feito em conformidade com a
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Nesse contexto, considerando, ainda, os valores altissimos envolvidos, em complexa
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estrutura, a observancia de principio da transparéncia no ambito do Direito Financeiro apresenta-se
primordial, para que se alcance a almejada eficiéncia no exercicio da relevante atividade financeira

do Estado, evitando a indesejada prevaléncia dos interesses privados.
3 DA TRANSPARENCIA NO DIREITO FINANCEIRO

O principio da transparéncia inspira todas as relagdes referentes a atividade financeira em
um verdadeiro estado democratico de direito. Nao se pode conceber a ideia de que, nos paises
submetidos ao império da lei, ainda sejam permitidas, sob quaisquer justificativas, condutas
obscuras e sigilosas nesse campo.

A transparéncia fiscal permeia e irradia a relagdo entre Estado e sociedade, a fim de
revesti-la da maior clareza e abertura possiveis, influenciando diretamente no planejamento, na
elaboracdo, na execu¢do e nos resultados orcamentérios. Desvenda mecanismos, supera duvidas,
permite conclusdes sobre causa e efeito, expde renuncias, enfim, permite controle sobre a gestao

de recursos publicos. Bem define o termo Flavio Rubinstein, ao lecionar:

A transparéncia fiscal, especificamente, pode ser definida como a abertura a
sociedade sobre a estrutura e as fungdes do governo, os objetivos da politica
fiscal e as contas e metas do setor publico. Essa transparéncia envolve o
acesso a informagdes confiaveis, abrangentes, tempestivas, inteligiveis e
internacionalmente comparaveis sobre as atividades financeiras do Estado (sejam
elas realizadas dentro ou fora do proprio setor publico), para que o eleitorado
e os agentes do mercado possam avaliar com precisdo as posi¢des fiscais dos
governos e os verdadeiros custos e beneficios daquelas atividades, incluindo as
respectivas implicagdes econdmicas e sociais presentes e futuras (RUBINSTEIN,
2011, p. 871).

O referido autor também lembra que a transparéncia fiscal contribui para a melhoria: a)
da performance macroecondmica; b) da disciplina fiscal e da boa governanga; c¢) da democracia
e a participacao popular; d) da redugdo das desigualdades e do desenvolvimento humano; e e) do
combate a corrupcao (cf. RUBINSTEIN, 2011, p. 878).

Nas sociedades democraticas modernas, espera-se continuo aperfeigoamento das praticas
administrativas, por meio da institui¢do de mecanismos capazes de informar as condutas adotadas
com rapidez e precisdo, para que a sociedade possa tomar conhecimento das contas e agdes
governamentais, de modo a permitir maior participacdo e adequado controle dos gastos publicos.
Ademais, ao se adotar padrdes internacionais, proporciona-se o cotejo mais amplo de informagdes
e, dessa forma, o aperfeigoamento na conducao das finangas publicas.

Quanto a transparéncia sob o angulo da arrecadacao fiscal, recorre-se aos ensinamentos de

Gilmar Ferreira Mendes e Celso de Barros Correia Neto (2013, p. 184), que esclarecem:

E possivel apontar pelo menos quatro aspectos fundamentais da transparéncia
em relacdo a arrecadagao tributaria: (1) definigdo clara e prévia de competéncias
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e da legislagdo tributaria aplicavel; (2) determinagdo da carga fiscal incidente
sobre setores econdmicos e contribuintes; (3) previsdo adequada de toda a
receita publica a que faz jus o ente federativo, juntamente com a identificagdo
e quantificacdo das rentncias fiscais concedidas; e (4) elaboracdo e divulgagdo
de informacdes exatas acerca da arrecadacgdo tributaria efetiva. Cada um desses
aspectos representa uma etapa diferente da atividade tributaria, que vai desde
a criagdo do tributo, mediante exercicio da competéncia constitucional, até a
efetiva arrecadacao.

Dos aspectos relacionados, cabe destacar o terceiro, a saber, a previsdao adequada de toda
a receita publica, o qual, segundo os autores, ocupa lugar central no orgamento publico, porque o
valor das receitas estimadas ¢ base para sua elaboracao e constitui limite maximo para as despesas
autorizadas. Adiante, alertam referidos doutrinadores para as perdas decorrentes de beneficios
fiscais:

A preocupacao em relacdo a estimativa das receitas arrecadadas importa chamar
atengdo também para as perdas provocadas pela concessdo de beneficios fiscais,
tema regulado pelas disposi¢des dos arts. 150, § 6°, ¢ 165, § 6°, da CF. Nesse caso,
a questdo nao € propriamente o quanto se cobra ou quanto se paga de tributo,
mas antes o contrario: aquilo que se deixa de cobrar, ou melhor, as implicagdes
financeiro-orgamentarias da concessdo de renuncias ou beneficios fiscais (cf.
MENDES; CORREIA NETO, 2013, p. 189).

De fato, a transparéncia torna possivel a sociedade examinar especialmente os atos de
governo, as politicas desenvolvidas e, sobretudo, avaliar a forma pela qual sdo obtidos, renunciados

e utilizados os recursos publicos.

3.1 Aspectos da transparéncia fiscal no plano constitucional

A forma democratica de governo materializa-se pela existéncia de ordem juridica que
garanta cidadania. Para que isso se concretize, as informagdes necessarias devem ser tornadas
publicas, ou seja, o exercicio do poder politico estatal demanda transparéncia, na li¢do de Sérgio
Assoni Filho (2009, p. 194), que assevera: “[...] em um modelo democratico participativo, os atos e
decisdes dos gestores devem ser visiveis, uma vez que terdo seus reflexos financeiros reproduzidos
nas leis orcamentarias.”

A Constitui¢ao Federal, por seu art. 165, § 6°, confere a devida relevancia a transparéncia no
ambito do Direito Financeiro, ao preconizar que o projeto de lei orgamentaria serd acompanhado
de demonstrativo regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrente de isengoes,
anistias, remissoes, subsidios e beneficios de natureza financeira, tributaria e crediticia.

O texto constitucional consagra, assim, a necessidade de que até as denominadas rentincias
fiscais integrem a peca or¢amentaria, de modo a expor a sociedade os incentivos conferidos pelo
gestor publico, ao tempo em que aponta para os objetivos da politica financeira adotada pelo Poder
Executivo.

Sobre o tema, a licdo do Professor Celso de Barros Correia Neto (2016, p. 224):
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Aregradoart. 165, § 6°, da Constituicdo Federal de 1988 ndo encontra precedente
nas Cartas anteriores. A norma introduz no Direito brasileiro a preocupagao
central do conceito de renuncia de receita e do respectivo “orcamento”: a
identificacdo dos incentivos fiscais vigentes e a quantificagdo de seus efeitos
financeiro-orcamentarios. O objetivo da previsdo ¢ fundamentalmente o de
conferir transparéncia e visibilidade ao efeito de rentincia das regras de incentivo
fiscal.

O art. 165, § 9° incisos I e II, da Constituicdo Federal, por sua vez, prevé a edigdo de
lei complementar com a finalidade de dispor sobre exercicio financeiro, a vigéncia, 0s prazos,
a elaboragdo e a organizacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes or¢gamentarias e da lei
orcamentaria anual. Além disso, deve contemplar normas gerais de gestao financeira e patrimonial
da administragdo direta e indireta, bem como as condi¢des para institui¢do e funcionamento
de fundos. Leciona José Mauricio Conti que tal lei complementar ainda nao foi publicada, nao
obstante os varios projetos em andamento, deixando muitas lacunas, pois estes assuntos ainda
sendo regulados pela Lei 4.320/1964. Afirma que esse vazio normativo “tem sido “inimeras vezes
cumprida pelas leis de diretrizes or¢gamentarias, como se tem notado ao logo dos ultimos anos.”
(CONTIL, 2016, p. 33).

O jurista Gilmar Mendes lembra que a transparéncia fiscal decorre do texto constitucional

e encontra-se vinculada ao ideal de seguranga orgamentaria:

O principio da transparéncia ou clareza foi estabelecido pela Constituicao de 1988
como uma pedra de toque do Direito Financeiro. Poderia ser considerado mesmo
um principio constitucional vinculado a ideia de seguranga orcamentaria. Nesse
sentido, a ideia de transparéncia possui a importante fun¢do de fornecer subsidios
para o debate acerca das finangas publicas, o que permite uma maior fiscalizagdo
das contas publicas por parte dos o6rgdos competentes e, mais amplamente, da
propria sociedade. A busca pela transparéncia ¢ também a busca pela legitimidade
(MENDES, 2014, p. 40).

Em rela¢do aos municipios, a preocupacdo com a transparéncia restou evidente no teor
do art. 31, § 3° da CF, que dispde: “As contas dos Municipios ficardo, durante 60 (sessenta)
dias, anualmente, a disposicao de qualquer contribuinte, para exame e apreciagdo, o qual podera
questionar-lhes a legitimidade, nos termos da lei”.

Muito embora seja uma solucdo que se possa entender ultrapassada, diante dos avangos na
tecnologia da informagdo, cuida-se de um comando normativo vélido e aplicavel a qualquer ente
municipal, inclusive aos desprovidos de grandes recursos financeiros, porquanto demanda uma
medida simples a ser adotada, qual seja, a exposi¢@o das contas a qualquer interessado.

Nesse contexto, ndo se pode deixar de considerar a preocupagdo do texto constitucional
em conferir a devida importancia a divulgacdao de noticias sobre arrecadagdo e gastos publicos,
atingindo inclusive municipios de menor porte, o que revela absoluto respeito a cidadania e ao

regime democratico.
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3.2 Aspectos da transparéncia fiscal no plano infraconstitucional

No plano normativo infraconstitucional, o principio da transparéncia foi contemplado na
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF) — cuja entrada em vigor
inaugurou, sem duvida, nova fase na Administracdo Publica brasileira — ao preconizar, em seu art.
1°, § 1°, que a responsabilidade na gestdo fiscal pressupoe agdo planejada e transparente, em que se
previnem riscos e se corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

E importante registrar que a LRF néo tem como principal objetivo combater a corrupgio
ou malversacdo de dinheiro publico. Seu desiderato ¢, na verdade, o estabelecimento de regras
juridicas destinadas ao atingimento do equilibrio orcamentario. Sobre o tema, a ligdo de Misabel
Abreu Machado Derzi (2013, p. 344).

A Lei de Responsabilidade Fiscal ¢ norteada por uma regra de ouro: a do
equilibrio orgamentario, ou seja, o combate sistematico aos déficits primarios.
E importante que se diga que ela ndo tem como objetivo precipuo o combate &
corrupgao, a desonestidade ou ao desvio, como foi t3o insistentemente divulgado
pela imprensa. Pode ser mesmo que ela dificulte, como norma preocupada com
a transparéncia e publicidade dos atos financeiros e or¢amentarios dos entes
publicos, a malversacao e a improbidade. Mas tal efeito sera secundario, porque
nao ¢ esse o fim fundamento que preside a sua elaboragdo.

Corroboram a compreensdo acima exposta, de que a LRF adveio com a precipua fun¢do
de equilibrar o or¢camento, os aspectos histéricos que antecederam a sua promulgagdo, que
demonstram preocupante contexto econdmico e normativo, com evidente reflexo na gestdo das
financas publicas, mensuravel em todos os niveis federativos.

Conforme lembra Correia Neto, no tocante ao quadro econdmico brasileiro, os efeitos
da inflacdo, principalmente nas décadas de 1980, que perduraram até meados dos anos 1990,
mascaravam a real situacdo orcamentdria. Ademais, vigorava um sistema de financiamento dos
gastos publicos dos Estados e Municipios por bancos estatais e recursos provenientes da Unido,

que passou a comprometer a politica economica nacional. Adiante, o autor assevera:

Este modelo de financiamento das contas publicas no Brasil, calcado em inflagdo
e déficit publico, mantém-se até a década de 90. A partir dai, a queda da inflagdo
e a necessidade de controlar a divida publica impdem reforcar o papel do tributo
no padrdo de custeios das finangas estaduais e estabelecer mecanismos mais
eficientes de restricao ao endividamento (CORREIA NETO, 2010, p. 67).

No ambito normativo, ndo havia diploma legal tratando especificamente do equilibrio
orgamentario, mas de outros temas, tais como: a) a Lei 4.320/1964, que estatui normas gerais de
Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, atuando, em especial, na classificagdo das receitas e despesas, na
disciplina do exercicio financeiro, na orientacao da feitura das pecas orcamentarias e em algumas

disposigdes sobre o controle dos gastos publicos; b) as Leis Complementares 82/1995 e 96/1999,
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denominadas Leis Camata I e II, as quais, na esséncia, estabeleceram limites para despesas com
pessoal, regulamentando o disposto no art. 169 da Constituicao Federal; ¢) a Lei 9.496/1997, que
sobreveio com a precipua finalidade de refinanciar a divida publica de responsabilidade dos Estados
e do Distrito Federal, estabelecendo determinadas metas para os entes federativos (BRASIL, 1964,
1995, 1997, 1999), .

Esses quadros econdmico e normativo demonstram um contexto de dificuldade de equilibrio
das contas publicas, ao tempo que apontam para a auséncia de diplomas normativos destinados
a efetiva busca do equilibrio orcamentario como um todo. Assim, sobreveio a necessidade de
concepe¢do de uma disciplina legal que contemplasse a adogao de critérios bem definidos de gestao
nessa relevante area.

Cabe destacar, ademais, a influéncia externa. A LRF constitui diploma inspirado na Fiscal
Responsability Act da Nova Zelandia, conforme lembra Correia Neto, que ressalta a atuagao do

Fundo Monetario Internacional — FMI:

Os parametros indicados pelo FMI podem ser encontrados no documento
intitulado “Codigo de Boas Praticas de Transparéncia Fiscal”. Seu texto indica
padroes de conduta que deveriam ser adotados pelas administragdes publicas,
a fim de “facilitar a vigéncia das politicas econdmicas pelas autoridades
nacionais, mercados financeiros e institui¢des internacionais”. As propostas
insistem na necessidade de clareza na atuacdo do Poder Publico, no que diz
respeito principalmente aos objetivos econdmicos, aos riscos fiscais, aos dados
orgamentarios e as responsabilidades funcionais (CORREIANETO, 2010, p. 76).

Nesse contexto, a LRF positiva normas destinadas a conferir transparéncia no trato das
financas publicas, e, na verdade, serve como instrumento para alcangar o fim maior, qual seja, o
equilibrio or¢gamentario.

O diploma legal em tela traz o Capitulo IX, denominado “Da transparéncia, controle e
fiscalizagdo™, que foi objeto de significativas alteracdes pelas Leis Complementares 131/2009 e
156/2016, o que demonstra preocupagao do legislador com o tema relativo a transparéncia fiscal
(BRASIL, 2016).

A LRF constitui indiscutivel avango na normatizacao de condutas da gestdo fiscal com o
estabelecimento de determinagdo, em seu art. 48, caput, para que sejam amplamente divulgados,
inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, or¢gamentos e leis de diretrizes
or¢amentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido
da Execucdao Or¢amentaria ¢ o Relatorio de Gestdao Fiscal; e as versdes simplificadas desses
documentos.

A Lei Complementar 131/2009, por sua vez, estabeleceu o incentivo a participagao popular
e realizacao de audiéncias publicas, durante os processos de elaboracao e discussao dos planos, lei
de diretrizes orcamentarias € orcamentos, assim como determinar a disponibilizagdo, em tempo
real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orcamentaria e financeira (BRASIL, 2009).

Por fim, a Lei Complementar 156/2016, ao incluir o § 2° no art. 48 da LRF, passou a
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estabelecer que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e Municipios disponibilizem suas
informagdes e dados contdbeis, orcamentarios e fiscal, de acordo com a periodicidade, formato
e sistemas estabelecidos pelo 6rgdo central de contabilidade da Unido, os quais deverdo ser
divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico. Trata-se de significativa alteracdo, no
sentido de sistematizar e unificar o modo de divulga¢do das finangas publicas (BRASIL, 2016).
Evita-se, assim, publicagdes desordenadas de dados orgamentérios e contabeis, o que, a evidéncia,
ndo contribuia para a boa pratica da transparéncia fiscal.

A propdsito dos avangos proporcionados pela LRF em termos de exercicio da cidadania,
em decorréncia da transparéncia fiscal, a licdo de Marcus Abraham (2016, p. 57):

Um dos grandes méritos da Lei de Responsabilidade Fiscal foi o de estimular
o exercicio da cidadania na area financeira, por meio de mecanismos de
transparéncia que criou e regulamentou. Além de instituir relatorios especificos
para a gestdo fiscal — Relatorios Resumidos de Execugdo Or¢amentaria, Relatorio
de Gestao Fiscal e Prestacdes de Contas — e determinar sua ampla divulgagdo,
inclusive por meios eletronicos, incentiva a participacdo popular nas discussoes
de elaboragdo das pecas orcamentarias e no acompanhamento da execugdo
orcamentaria mediante audiéncia publica.

A LRF alterada fortificou, assim, a transparéncia fiscal. Ofereceu todo um capitulo
exclusivamente ao tema, quando tratou de controle e fiscalizagdao. Passou a prever a adogdo de
padrdes contabeis unificados, ao criar relatorios especificos (de gestao fiscal, quadrimestral e de
resumos da execucao orgamentaria bimestral). Além disso, preconizou a divulgacao de contas com
maior periodicidade e detalhamento, bem assim consolidadas nacionalmente (cf. AFONSO, 2013,
p. 257).

O avango tecnoldgico na area das comunicagdes, trazido pelo meio eletronico, foi
incorporado a concepgdo atual da transparéncia fiscal, passando a consignd-lo como importante
meio de divulgagao de informacdes do setor publico a sociedade, a respeito da execucao
or¢amentdria e financeira (cf. MOTTA, 2010, p. 3).

A propdsito, colhe-se a licdo de Flavio Rubinstein (2011, p. 899), in verbis:

Na era digital, a pedra de toque para assegurar o acesso da populagdo a
informagdes fiscais tempestivas e consistentes é a disponibilizagdo gratuita e
irrestrita destas informagdes na internet, ainda que como forma complementar
aos meios impressos tradicionais. Também gracas a revolugdo da informatica,
muitos dos custos para a efetivacdo de praticas de transparéncia fiscal cairam
drasticamente nos ultimos anos. E mesmo em paises ou regides com baixo uso
da internet, a publicacdo de informagoes fiscais por este meio permite que estas
sejam disseminadas a toda a populagdo, de modo informal ou pela atuacdo da
midia impressa e de organizagdes ndo governamentais.

De fato, o impacto da tecnologia na transparéncia fiscal ¢ enorme. Além de determinar
diminui¢do de gastos, nao ha limites para a divulgacao dos dados governamentais, que podem ser

compartilhados para todo o mundo em poucos instantes, mitigando o monopolio que existia nesse
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campo.

O acesso publico as informagdes deve ser amplo, irrestrito e contemplar informagdes
atualizadas e confidveis sobre as proje¢des orcamentdrias e os dados relativos a execucdo dos
programas de governo. Outro fator relevante para que se alcance a efetiva transparéncia mostra-se
na necessidade de que sejam disponibilizados resumos enunciados em linguagem simples, de facil
compreensdo, principalmente em meios eletronicos. Deve ser evitada a divulgacdo de dados em
relatorios extensos, ou laconicos, e albergando temas irrelevantes.

Discorrem a respeito dessa questdo Gilmar Ferreira Mendes e Celso de Barros Correia
Neto, nos seguintes termos: “o atendimento do principio da transparéncia alcanga ndo sé os meios
ou instrumentos de disponibilizagdo da informagdo, repercute também no contetido daquilo que
se informa, isto ¢, na qualidade da informacao prestada.” (MENDES; CORREIA NETO, 2013, p.
180).

No tocante ao inegéavel viés internacional da transparéncia fiscal, cabe lembrar Michel
Haber Neto (2018, p. 25), para quem “a falta de publicidade nas contas de um pais impede que
os demais prevejam eventuais crises fiscais que desequilibrem suas proprias finangas publicas
e impactem negativamente suas performances econdmicas e a prestacdo de servigos publicos.”
Adiante, lembra o autor alguns tratados e acordos internacionais, devidamente incorporados ao

nosso ordenamento:

Ademais, inumeros sdao os Tratados e Acordos Internacionais firmados
pela Republica Federativa do Brasil que garantem o direito fundamental a
transparéncia publica. Dentre os mais relevantes destacam-se: (i) o Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos, recepcionado no Brasil por meio do
Decreto 592/1992; (ii) a Convengdo Americana de Direitos Humanos (Pacto de
Séo José da Costa Rica), recepcionado pelo ordenamento juridico patrio por meio
do Decreto 678/1992; e (iii) a Convengdo das Na¢des Unidas contra a Corrupgao,
recepcionada pela ordem juridica patria mediante o Decreto 5.687/2006 (HABER
NETO, 2018, p. 25).

Cabe ressaltar que os tratados e acordos internacionais, quando devidamente incorporados
ao nosso ordenamento, possuem, em regra, natureza juridica de lei infraconstitucional'.

Por fim, ressalte-se que o art. 9° da LRF autoriza os Poderes da Republica e o Ministério
Publico a promover limitagdo de empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes or¢amentérias, o que, igualmente, deve ser amplamente divulgado, para que
se cumpra o postulado da transparéncia.

Em relacdo a este ultimo aspecto, tema relevante foi conduzido ao Supremo Tribunal
Federal, nos autos da Medida Cautelar em Mandado de Seguranga n°® 34.483/RJ?, requerida pelo
Tribunal de Justi¢ca do Estado do Rio de Janeiro contra ato do Governador daquela unidade da
federacdo, o qual, diante da frustracdo de receitas, encaminhou oficio comunicando que, em relacao

ao duodécimo de outubro de 2016, procederia a atraso no repasse dos recursos e parcelamento em

1 Cf. STF. Pleno. ADI/MC n° 1.480/DF, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento em 04-09-1997, DJ de 18-05-2001.
2 Cf. STF. Segunda Turma. MS/MC n° 34.483/RJ, Rel. Min. Dias Toffoli, julgamento em 22-11-2016, DJe de 08-08-
2017.
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8 (oito) vezes, a fim de promover reequacionamento das finangas publicas.

Naquele julgamento, a Suprema Corte decidiu que, a luz do art. 168 da Constituicdo
Federal, o repasse de duodécimos até o dia 20 de cada més constitui fundamento essencial para a
permanéncia do estado democratico de direito, de modo que se mostra inadmissivel que o Poder
Executivo promova atrasos sob a justificativa apresentada.

Asseverou que, em cenario de frustragdo de receitas, deve ser observado o comando contido
no art. 9° da LRF, de modo que o Poder Executivo deve sinalizar a diferenca entre a estimativa e a
receita efetivamente arrecadada, competindo aos demais Poderes e 6rgaos autonomos da Republica,
promoverem, no ambito de sua atuacdo, os cortes necessarios para adequagao as metas fiscais. No
caso, facultou o desconto de 19,6% da Receita Corrente Liquida, prevista na Lei Orgamentaria
Anual (LOA) do Estado do Rio de Janeiro.

O julgamento traduz expressdo da observancia do principio da transparéncia. A divulgacao
da frustracdo da receita possibilitou ao Poder Judiciario estadual a formacdo da prova pré-
constituida, que ampara o direito liquido e certo tido por violado, e permitiu ao Supremo Tribunal
Federal, em sede de cogni¢do sumadria, desde logo, no exame da medida liminar, a prolagdo do
acordao, com fundamento no texto constitucional e, em especial, na regra do art. 9° da LEF.

Se ndo houvesse observancia do principio da transparéncia, com a divulgagdo clara
e tempestiva das receitas realizadas, o Poder Judiciario estadual, assim desprovido dessas
informagdes, ndo teria como instruir adequadamente o mandamus, o que comprometeria a entrega
da tutela jurisdicional in limine.

Desse modo, percebe-se que o principio da transparéncia fiscal se encontra contemplado de
forma satisfatdria no plano normativo infraconstitucional, havendo ampla disciplina do tema, com

as modificacdes havidas ao longo do tempo.

CONCLUSOES

O ordenamento juridico brasileiro consagra a transparéncia como relevante principio
da Administracdo Publica. Demanda das autoridades constituidas que fornecam aos cidaddos
informacgdes claras, amplas, irrestritas, de forma didatica e tempestiva, conferindo maior amplitude
possivel ao principio da publicidade.

No plano constitucional, ha diversos dispositivos que contemplam a transparéncia como
principio que norteia a conduta da Administragdo. No tocante ao Direito Financeiro, merece
destaque o disposto nos art. 165, §§ 6° e 9°, da Constitui¢do Federal, que preconizam a edi¢do de
lei que demonstre a politica financeira adotada, com observancia de prazos e contetidos minimos.

A entrada em vigor da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) inaugurou nova fase
na Administragdo Publica brasileira. Atribuiu nova dimensdo em termos de racionalidade e
padronizac¢do das receitas e despesas, albergando os 6rgdos e poderes das trés esferas federativas.
Com as modificagdes introduzidas pelas Leis Complementares 131/2009 e 156/2016, notaveis

avangos foram propiciados na busca da transparéncia fiscal, mediante ado¢do de sistemas
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padronizados.

Actecnologia da informagao incorporada a transparéncia fiscal proporcionou maior interagao
entre sociedade e governo e entre os proprios 6rgaos da Administragdo Publica, permitindo maior
participagdo e fiscalizacdo quanto a gestdo dos recursos orgamentarios.

Nesse contexto, a LRF positivou normas destinadas a conferir transparéncia no trato das
finangas publicas e, ultima andlise, atua como relevante instrumento para alcangar o fim maior,

qual seja, o equilibrio orgamentario.
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