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RESUMO: Este artigo propoe-se a tragar um panorama da evolugao e do atual estagio da transparén-
cia or¢amentdria no Brasil e no mundo com o objetivo de explicitar a importancia do assunto para o
aprimoramento das financas publicas. Pretende-se demonstrar que a disponibilizacao de informacoes
orcamentdrias, de forma acessivel e inteligivel aos cidaddos, consubstancia-se em importante instru-
mento de mobilizacdo e controle sociais, apto a contribuir de forma significativa com o aprimoramen-
to das politicas publicas e com a progressiva qualificacdo do gasto publico. Discute-se, por fim, a edu-
cagao fiscal como mecanismo de fortalecimento da transparéncia, na medida em que instrumentaliza
o cidaddo para compreender melhor a dinamica das finangas publicas e, portanto, para participar com
maior efetividade do processo orcamentario, em todas as suas fases.

PALAVRAS-CHAVE: Orcamento — Transparéncia — Controle de politicas publicas — Educacao fiscal

ABSTRACT: This paper aims to give an overview of the evolution and current state of budget trans-
parency in Brazil and worldwide in order to explain the importance of the issue to the development
of public finance. It shows that the provision of budget information to citizens, in accessible and
intelligible ways, is an important instrument of mobilization and social control, able to contribute sig-
nificantly to the improvement of public policies and the progressive qualification of public spending.
Finally, fiscal education is discussed as a mechanism to strengthen transparency, given that it provides
the citizen with tools to better understand the dynamics of public finances and, therefore, to partici-
pate more effectively in the budgetary process, across all its phases.
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SUMARIO: 1. Introducio. 2. O estigio da transparéncia orcamentiria no mundo. 3. O estigio da trans-

paréncia orcamentiria no Brasil. 4. Transparéncia formal versus transparéncia substancial. 5. A educagio
fiscal como mecanismo de fortalecimento da transparéncia substancial. 6. Consideracoes finais.
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1. Introducao

Este estudo parte da premissa de que maior transparéncia de in-
formacgoes fiscais e participagao social no processo or¢amentario
constituem fatores cruciais para garantir que o gasto do dinhei-
ro publico atenda aos melhores interesses da sociedade. Afinal,
nao ha duvidas de que a adogio de um sistema transparente de
governanga visa a colocar, a0 menos em tese, o interesse publico
como parametro para sua atuacio. No contexto ora analisado,
compreende-se por processo or¢amentario a concatenacao de
todas as etapas do ciclo por meio do qual os governantes, 0s
legisladores e os atores publicos e sociais de controle incidem
sobre os mecanismos de planejamento, elaboracio, execucao e
avaliacio do orcamento.

Por mais que a ideia de que os recursos do orcamento publico
devem estar voltados para atender aos interesses da sociedade
esteja disseminada no senso comum e no imaginario da popula-
cao, fato é que, ainda hoje, por todo o mundo, cidadaos, organi-
zacoes nao governamentais, instituicoes e comunidades carecem
de informacoes suficientes sobre as decisoes alocativas governa-
mentais, bem como sobre a quantidade de recursos publicos em-
pregados para efetiva-las e sobre as possiveis formas de acesso a
esses dados. No que se refere especialmente a forma como sao
gastos os recursos publicos, as dificuldades podem derivar nao
apenas da falta de disponibilidade das informacoes, mas também
de sua disponibilizacio incompleta ou até da disponibilizacao
em formato inacessivel ou ininteligivel para a maior parte da po-
pulagao. (MASUD; LAKIN, 2011, p. 65-66).

A crise financeira e economica que eclodiu no ano de 2008 evi-
denciou que a disponibilidade de informacgoes sobre os riscos
fiscais dos governos era inadequada sob o ponto de vista dos
interesses da populacao. Desde entao, cidadios de diversos pa-
ises — desde as ruas de Atenas até os movimentos conhecidos
como “Primavera Arabe” e “Occupy Wall Street” — comecaram a
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lutar por maior transparéncia em relacio ao uso dos recursos
publicos, dentre outras reivindicagdes de cunho democritico.
(KHAGRAM; FUNG; RENZIO, 2013, p. 2).

Tradicionalmente, entretanto, verifica-se que os cidadios que
poderiam se beneficiar de maior transparéncia de informacoes
sobre a utilizacao do dinheiro publico — notadamente os usui-
rios dos servicos publicos — embora sejam numerosos, normal-
mente nao se organizam de forma efetiva, coesa e com objetivos
bem definidos. Ademais, os dados or¢amentarios sio comumen-
te dificeis de serem compreendidos, e apenas poucos cidadios
possuem condicoes de se debrucarem sobre o conjunto dessas
complexas informagoes e de extrairem conclusoes e possibilida-
des de acao que se traduzam em beneficios coletivos.

Depreende-se, portanto, que apenas a disponibilizacao de infor-
magoes or¢amentarias em fontes de amplo acesso publico e a
abertura de espacos para a participagao popular no ciclo orca-
mentirio nio garantem que tais ferramentas serao efetivamen-
te utilizadas ou que os melhores interesses da sociedade serao
atendidos. De fato, nao se pode desconsiderar que os cidadaos e
as responsabilidades que eles assumem para si sao inseparaveis
de seus proprios interesses, recursos, contexto social e habili-
dades cognitivas. Entretanto, tais circunstincias nio autorizam
a postura de se desacreditar que o cidadao terd condicoes de
participar das questoes que lhe afetam diretamente. Conforme
observam Avelino e Santos:

Nessa perspectiva, uma democracia precisa ser composta por
uma variedade, uma pluralidade de procedimentos que permi-
tam contatos mais ou menos diretos entre 0 governo e 0s seus
cidadaos. Além disso, seus defensores vao afirmar que é verdade
que a atividade publica e que o desenvolvimento das politicas
publicas envolvem muita complexidade, muito conhecimento
técnico e que este pode nao estar disponivel ao cidadao comum.
Entretanto, a0 mesmo tempo, consideram que todo cidadio que
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lida com suas dificuldades, no seu contexto de residéncia ou de
trabalho, na sua comunidade local, sabe aquilo de que precisa,
sabe as demandas que poderiam melhorar a sua condi¢io de
vida e tem condig¢oes de acompanhar aquilo que os governos fa-
zem em relacdo ao atendimento dessas demandas. O argumento
do conhecimento técnico é importante, mas também ndo é uma
barreira a essa maior aproximacao entre o Estado e a cidadania
social. (AVELINO; SANTOS, 2015, p. 209-210).

Impoe-se notar, contudo, que, embora tenha sido crescente a
quantidade de informacoes tornadas publicas em relagio ao pro-
cesso orcamentario, essa evolucao niao ¢ verificada na mesma
medida quando se tém em vista a participacio e a atuacao da
sociedade civil a partir da interpretacao dos dados disponibiliza-
dos. E, quando se confrontam as oportunidades de participacao
com os mecanismos adotados pela mesma sociedade civil para
analisar os resultados das politicas publicas e exigir responsabi-
lidade e prestacao de contas por parte dos gestores, verifica-se
que esses mecanismos sao ainda mais reduzidos que as primei-
ras. (KHAGRAM; FUNG; RENZIO, 2013, p. 41). Contudo, exem-
plos de sucesso de algumas organizacoes da sociedade civil ao
redor do mundo permitem cultivar a perspectiva de que melho-
res resultados podem ser atingidos'.

Ha que se ter em vista, ainda, que a transparéncia de informa-
coes fiscais nao esta voltada unicamente para os cidadaos desti-
natarios dos servicos publicos mantidos pelo governo que man-
tém os dados “abertos”. Essa transparéncia, em muitos casos,
também busca demonstrar para organismos de financiamento
internacionais e investidores se as contas do pais estio ou nio
equilibradas®. O préprio Fundo Monetario Internacional publi-

1 Estudos de casos em diversos paises estao disponiveis em: <https://www.internationalbudget.
org/analysis-insights/case-studies/>. Acesso em: 02/07/2018.

2 Para PHILIPPS e STEWART, as normas de transparéncia fiscal que estao sendo correntemente

promulgadas pela maior parte dos governos dos paises e exigidas por institui¢des internacionais
focam primariamente na disciplina fiscal e no fornecimento de informacdes para atrair
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cou, no ano de 1998, um conjunto de normas intitulado Cédigo
de Boas Priticas em Transparéncia Fiscal, que visa a estabelecer
parametros de boa governanca das informacoes or¢camentarias®.

Nesse contexto, nas ultimas duas décadas, tem-se apercebido,
em escala mundial, um movimento destinado a buscar maior
transparéncia das informagdes orcamentarias. Além do Fundo
Monetario Internacional - FMI, a OCDE - Organizacio para a Co-
operacao e Desenvolvimento EconOmico também tem emitido
diretrizes para que os governos publiquem dados financeiros de
interesse publico®. Além disso, as organizacoes da sociedade ci-
vil tém dedicado progressiva aten¢ao ao assunto, inclusive como
forma de evitar e combater a corrupcio. Conforme sintetizam
Khagram, Renzio e Fung:

(...) uma onda de reformas que buscam transparéncia, desde poli-
ticas anticorrupc¢ao até leis de acesso a informagao, tem se dissemi-
nado dentro de paises por todo o mundo e no nivel internacional.
(...) Na ultima década, o interesse da sociedade civil, a capacidade
e o engajamento em relacio a questoes fiscais e orcamentarias tém
crescido exponencialmente. A rede transnacional de grupos da so-
ciedade civil que trabalham com questoes relacionadas ao orca-
mento e utilizam analise de informacoes or¢gamentarias como uma
ferramenta importante nas causas em que atuam também tem
crescido rapidamente nos ultimos dez a quinze anos. Quando a

credibilidade para o mercado financeiro e investigadores internacionais. Embora reconhecam
que esses aspectos também sao importantes, as autoras argumentam que, para os paises em
desenvolvimento, a preocupac¢do deve também se voltar para a andlise de que forma que as
normas sobre transparéncia viabilizam a realizacio da justi¢a distributiva e a participacio
democratica de atores sociais e legisladores nas decisdbes consubstanciadas no orcamento.
(PHILIPPS; STEWART, 2009, p. 799).

3 Versao atualizada do conjunto de normas em: <https:/www.imf.org/external/np/fad/trans/
por/codep.pdf>. Acesso em: 28/05/2016.

4 O documento “OCDE Melhores Priticas para a Transparéncia Orcamentdria” é uma
ferramenta publicada no ano de 2002 que identifica as melhores priticas na produg¢io dos
principais relatérios orcamentarios, apresenta quais informacoes eles devem conter e especifica
como essas informagoes devem atender a padroes de integridade e qualidade. Disponivel em:
<www.oecd.org/dataoecd/33/13/1905258.pdf>.
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primeira conferéncia que conclamou esses grupos foi organizada
pela organizacao Center on Budget and Policies Priorities, sediada
nos EUA, em 1997, apenas meia duzia de organizacoes apareceu.
Em uma assembleia realizada em Dar es Salaam, no més de no-
vembro de 2011%, cerca de cem organiza¢des da sociedade civil
originarias de 56 paises discutiram o desenvolvimento de uma co-
laboragao internacional dos esfor¢os dos grupos interessados em
promover transparéncia e aumentar a participacio da sociedade
civil em questoes fiscais. Eles assinaram uma declaracao conjunta
em favor de mais orcamentos transparentes pelo mundo. (KHA-
GRAM; FUNG; RENZIO, 2013, p. 42).

Os objetivos de tais organizacoes nao governamentais consistem,
dentre outros, em aumentar o grau de responsabilidade institu-
cional dos gestores publicos, em diminuir a corrupcio, em abrir
novos espagos de participacao para o engajamento dos cidadaos
e em conferir-lhes voz ativa, além de proporcionar melhor utili-
zacgao e execucao do orcamento e, consequentemente, melhor
entrega de servigos publicos.

Dessa forma, pode-se afirmar que os governantes, organizagoes
nao governamentais, ativistas e legisladores que se interessam
por transparéncia orcamentaria encontram atualmente 6timas
oportunidades, tanto sob o ponto de vista social quanto nor-
mativo, para incrementar as formas de disponibilizacio das in-
formacoes e submeter o uso do dinheiro publico a constante
escrutinio da sociedade. Contudo, o principal desafio que se
descortina, depois de alcancado satisfatério estagio de transpa-
réncia, € a identificagio de mecanismos que proporcionem par-
ticipacao qualificada®, obtencdo de prestacio de contas por parte

5 Mais informagbes em: <https:/www.one.org/us/2011/11/21/citizens-and-civil-society-tell-
governments-make-budgets-public-now/>. Acesso em: 28/05/2016.

6 Ao tratar sobre a participagao nas democracias do século XXI, NABATCHI e LEIGHNINGER
afirmam que o grande desafio que se apresenta é identificar como transformar esses sistemas
de informacao em caminhos que permitam incentivar os cidadaos a exercerem de forma
plena e democritica o seu potencial para resolu¢ido de problemas que lhes sio comuns. De
forma geral, a atitude dos cidadaos em relagao ao governo e outras institui¢coes publicas é
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dos gestores e responsabilizacio, de forma a conferir significado
e efetividade as constatacOes inicialmente proporcionadas pela
disponibiliza¢ao de informacoes.

Para tanto, os destinatarios das informacoes precisam ser pre-
parados com recursos, treinamentos, expertise, suporte, orien-
tacao e estratégia institucional ou coletiva, com vistas a atingir
seus objetivos de acompanhamento e fiscalizacao. Transparén-
cia por si s6, sem destinatirios que dela facam uso e tradu-
zam-na em alguma estratégia de atuagio em prol de objetivos
coletivos, nao sera transformadora em beneficio da qualidade
dos servicos prestados a populacao ou tampouco fortalecedora
das democracias’.

extremamente negativa. As formas mais comuns de oportunidades de participacio — voto,
audiéncia publica e reclamacoes administrativas — sio, quando muito, insuficientes, além de
serem, nos piores casos, prejudiciais. Os autores argumentam que, para nos darmos conta
do potencial de participacdo dos cidadaos, ¢ preciso focar naquilo que os cidaddos realmente
querem: solugiao de problemas, civilidade e comunidade. Participagdo publica é um termo
amplo que abarca as atividades por meio das quais as preocupagoes, as necessidades, os
interesses e os valores sio incorporados as decisoes e acoes de politicas publicas, resolvendo
problemas, incrementando a civilidade e fortalecendo o sentimento de comunidade. Mas,
para que tais processos ocorram, € necessario que haja uma robusta infraestrutura de
participacdo. Os autores definem infraestrutura de participacio como sendo constituida
pelas leis, processos, instituigoes e associacoes que dao suporte as oportunidades regulares
para que as pessoas possam se conectar umas com as outras, resolver problemas, tomar
decisdes e celebrar a comunidade. Para que mudangas efetivas aconte¢cam, defendem o
fortalecimento da denominada “participacao substancial”, que é aquela definida como um
engajamento consciente, aberto, com discussao acessivel sobre informagao, pontos de vista,
experiéncias, ideias por meio das quais as pessoas buscam tomar uma decisao baseada em
fatos, informacoes, valores, emocoes ou outras consideragoes menos técnicas. Sao exemplos:
grupos locais voltados para o engajamento em determinada transformacio local, pequenos
grupos de discussao, sequéncia de discussoes etc. (NABATCHI; LEIGHNINGER, 2015).

7 Entre as iniciativas e formas de participa¢do qualificadas que incidem sobre o orcamento,
podem ser enumeradas: or¢amento participativo (cujo primeiro modelo surgiu em Porte
Alegre, no ano de 1989), anilises do or¢camento sob o ponto de vista das politicas de
género e das politicas voltadas para a crianga e para o adolescente (OCA). Como exemplo
deste ultimo, cita-se a metodologia desenvolvida pelo INESC, disponivel em: <http://www.
inesc.org.br/biblioteca/textos/orcamento-tematico/ot-criancas-e-adolescentes>. Acesso em:
02/07/2018. Dentre as andlises voltadas para a questio de género, cita-se: <http:/www.
observatoriodegenero.gov.br/eixo/politicas-publicas/pnpm/comite-de-monitoramento-do-ii-
pnpm/orcamento-ii-pnpm>. Acesso em 02/07/2018.

147 De Jure | ISSN 1809-8487 | v.17 | n.31 | jul.-dez. 2018 | p. 140-174



Artigo
Transparéncia orcamentaria, controle de politicas puablicas e educacao fiscal:
uma analise comparativa sobre a disponibilidade de informac¢des orcamentarias no brasil e no

mundo e sua correlacao com o aperfeicoamento da qualidade do gasto publico
André Azevedo Sousa | Ludmila Costa Reis

2. O estagio da transparéncia orcamentaria no mundo

A analise mais abrangente e criteriosa sobre o grau de transpa-
réncia or¢camentaria em ambito mundial tem sido produzida pela
denominada Open Budget Survey (Pesquisa do Orcamento Aber-
to), levada a efeito pela organizacao nao governamental Interna-
tional Budget Partnership (Parceria Internacional do Or¢camen-
to), sediada em Washington DC, nos Estados Unidos®. A Open
Budget Survey é uma pesquisa comparativa que visa a avaliar se
os governos federais dos paises analisados disponibilizam infor-
magoOes or¢camentarias qualificadas ao acesso publico, se sao pro-
porcionadas oportunidades para que a sociedade civil participe
das decisoes sobre a forma como os recursos publicos sio gastos
e se os 6rgaos de controle destinatirios dessas informacoes estio
aptos a compreendé-las e a influenciar a forma como os recursos
publicos estio sendo arrecadados e gastos’.

A partir dos dados levantados, os pesquisadores elaboram o de-
nominado Open Budget Index (Indice do Orcamento Aberto),
isto é, um ranking comparativo internacional que mede a dis-
ponibilidade, a atualidade e inteligibilidade de oito pecas orga-
mentarias principais, integrantes do ciclo orcamentirio de cada
pais. No caso brasileiro, tais pecas consubstanciam-se na lei de
diretrizes orcamentarias, no projeto de lei orcamentaria anual,
na lei orcamentaria anual promulgada, nos relatérios de gestio
fiscal (art. 54 da LC 101/2000), nos relatorios de auditoria dos tri-
bunais de contas e no orcamento cidadao, isto é, no documento
simplificado que demonstra de modo mais acessivel as informa-
coes contidas na lei orcamentaria'.

8 Mais informagoes em: <http:/www.internationalbudget.org>. Acesso em 02/07/2018.

9 Disponivel em: <https:/www.internationalbudget.org/open-budget-survey/>. Acesso em:
27/05/2018.

10 No ambito federal, esse documento estd disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/
assuntos/orcamento-1/orcamento-cidadao/apresentacao>. Acesso em: 01/07/2018.
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A Open Budget Survey vem sendo realizada desde o ano de 2000,
em periodicidade bienal (2006, 2008, 2010, 2012, 2015 e 2017).
Apenas a pesquisa realizada no ano de 2015 fugiu a essa regra.
Assim, desde o ano de 2000, as informagoes orcamentarias fede-
rais de diversos paises vém sendo monitoradas sob o ponto de
vista de sua transparéncia e acessibilidade a populacao®'.

Entre as conclusoes da International Budget Partnership em re-
lacdao a ultima pesquisa realizada no ano de 2017, observou-se
que, em ambito global, o significativo progresso notado nas pes-
quisas anteriores, no sentido de uma maior transparéncia dos
dados orcamentarios, foi interrompido, chegando a apresentar
uma diminui¢io dos indices de transparéncia. O principal fator
que colaborou para esse retrocesso foi a reversao dos resultados
positivos anteriormente verificados nos paises africanos. Curio-
samente, esses paises foram os que obtiveram melhoras mais
expressivas na pesquisa realizada em 2015. Os pesquisadores
atribuiram os resultados constatados em 2017 a falta de institu-
cionalizagao de praticas governamentais abertas nesses paises'?.

A partir das informacoes produzidas pela Open Budget Survey,
verifica-se que os paises que comumente apresentam pontuagao
baixa no Open Budget Index - OBI possuem populagio com bai-
xa renda per capita e estio localizados na Africa e no Oriente
Médio. Da mesma forma, os paises que possuem regimes auto-
ritirios de governo ou democracias frageis tendem a apresen-
tar baixos indices de transparéncia’®. Por outro lado, a lista dos
paises que apresentam alta pontuacao no OBI geralmente apre-
senta estreita correlacio com a presenca de instituicoes fortes

11 No ano de 20006, a pesquisa abrangeu 59 paises. No ano de 2008, mais 26 novos paises
foram incluidos nas andlises. Em 2010, foram incluidos mais 9 paises, totalizando 94. Na dltima
pesquisa realizada, no ano de 2017, foram analisados os dados or¢amentarios de 102 paises.

12 Relatério completo disponivel em: <https:/www.internationalbudget.org/open-budget-
survey/downloads/#full-report> . Acesso em 02/07/2018.

13 MASUD, op. cit., p. 68.
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de controle. Essa correlaciao é facilmente compreensivel consi-
derando-se que o efetivo acesso as informagoes, em tempo e em
modo adequados, é a principal matéria-prima de trabalho das
instancias de controle.

Desde a primeira pesquisa no ano de 2006, a Africa do Sul tem
se posicionado dentre os primeiros paises no indice de transpa-
réncia orcamentaria, chegando até mesmo a ocupar a primeira
posicao na pesquisa realizada no ano de 2010, a frente de paises
como Nova Zelandia e Estados Unidos'¢. Contudo, devido a con-
dicoes politicas, econdmicas e sociais peculiares aquele pais, o
grau de transparéncia orcamentaria nio tem sido acompanhado
pela ampla utilizacio das informagdes disponiveis com vistas a
promover efetivo acompanhamento comparativo dos gastos pu-
blicos e dos servicos entregues a populagao®.

Por seu turno, a Coreia do Sul foi, dentre os paises asidticos,
aquele que obteve a melhor pontuagao no indice de 2015'¢ e ob-
teve a mesma posicao no ano de 2017, ao lado do Japao, embo-
ra tenha reduzido a sua pontuacio'’. A transicio para o regime
democritico na década de 80 trouxe a abertura inicial para esse
avanco inicial. Além disso, a criacio de organizagoes da socie-
dade civil, tais como Solidariedade Popular para a Participacao
Democritica e Coalizao dos Cidadaos para a Justica EconOmica,
contribuiu para maior fiscalizacio das decisdes com repercus-
soes fiscais'®.

14 Disponivel em: <https:/www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/2011/06/2010_
Rankings.pdf>. Acesso em: 02/07/2018.

15 KHAGRAM, op. cit., p. 21/22.

16 Disponivel em: <https://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/OBS2015-OBI-
Rankings-English.pdf>. Acesso em: 02/07/2018.

17 Disponivel em: <https://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/open-budget-
survey-2017-OBlrankings.pdf>. Acesso em 02/07/2018.

18 KHAGRAM, op. cit., p. 25.
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Entre os paises da América Central, a Guatemala foi o que obteve
maior pontuagao na pesquisa realizada no ano de 2010. Contudo,
no ranking de 2015, ficou atras da Costa Rica, El Salvador e Repu-
blica Dominicana. No ranking de 2017, a Republica Dominicana
ficou em primeiro lugar dentre os paises da América Central.

Considerando-se os paises da América do Sul, o Brasil ocupou
0 9° lugar geral na pesquisa do ano de 2010 e subiu para a 6*
posicio no ano de 2015%. No ano de 2017, passou a ocupar a 72
posicio em ambito mundial®.

Cumpre-se registrar que, no ano de 2011, oito paises fundado-
res (Brasil, Indonésia, México, Noruega, Filipinas, Africa do Sul,
Reino Unido e Estados Unidos) langaram a iniciativa denomina-
da OGP - Open Government Partnership (Parceria pelo Gover-
no Aberto), destinada a assegurar concretos compromissos dos
governantes com o fim de promover a transparéncia, empode-
rar os cidadaos, lutar contra a corrupcio e incentivar o uso de
tecnologias para fortalecer a gestao e a fiscalizagao do uso dos
recursos publicos. Para se tornarem membros, os paises interes-
sados devem assumir compromissos que atendam aos objetivos
da parceria, subscrevendo a Open Government Declaration?
(Declaracao pelo Governo Aberto) e desenvolvendo um plano
de acao submetido a consulta publica que, apds aprovado, deve-
ra ser acompanhado e fiscalizado por um 6rgio independente.
Atualmente, a OGP conta com 70 paises participantes®.

19 Disponivel em: <http://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/2011/06/2010_
Rankings.pdf> e <http:/www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/OBS2015-OBI-
Rankings-English.pdf>. Acesso em: 02/07/2018.

20 Disponivel em: <https://www.internationalbudget.org/wp-content/uploads/open-budget-
survey-2017-OBIrankings.pdf>. Acesso em: 02/07/2018.

21 Disponivel em: <https://www.opengovpartnership.org/open-government-declaration>.
Acesso em: 02/07/2018.

22 Disponivel em: <https:/www.opengovpartnership.org/about/about-ogp>. Acesso em:
02/07/2018.
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E preciso ressaltar que, enquanto organizacoes nio governamen-
tais e grupos de cidadaos também venham assumindo a bandeira
da transparéncia orcamentaria ao lado dos governos, suas razoes
sao comumente diversas daquelas que motivaram a edicao de
normas pela OCDE e pelo FMI?. Enquanto esses ultimos estao
focados em questoes de disciplina fiscal e de credibilidade inter-
nacional, a atuagao dos primeiros estd mais voltada para a analise
da distribuicao dos recursos e a sua repercussao na qualidade
das politicas publicas em Ambito doméstico*.

Nesse contexto de busca por maior transparéncia orgamentaria,
em ambito mundial, revela-se especialmente digna de nota a ob-
servacao de Joachim Wehner, professor da Escola de Economia
e Ciéncia Politica de Londres. Segundo o especialista, embora o
orcamento federal do Reino Unido seja considerado altamente
transparente, de acordo com o ranking da IBP (10* posicao na
pesquisa de 2017), isso nao significa que as decisdes orcamenta-
rias sao cuidadosamente examinadas ou que as melhores analises
sdo feitas a respeito das decisdoes tomadas, inclusive pelo préprio
Parlamento, 6rgio primeiramente encarregado dessas tarefas®.

Conquanto a observacao se refira especificamente ao Reino Uni-
do, pode-se inferir, a partir da tecnicidade dos dados e do grau
de expertise necessirio para compreendé-los em profundidade,

23 A International Budget Partnership, responsavel pela elaboracio do Open Budget Index,
reconhece as normas do FMI como importantes avangos para promover a transparéncia fiscal,
mas as considera limitada sob o ponto de vista da promocao da participagio no processo de
decisio orcamentario. Pelo Cédigo de Normas do FMI ou pelas Melhores Priticas da OCDE,
nao ha exigéncia de que os governos reportem, por exemplo, como as politicas e as decisoes
fiscais impactam os diferentes segmentos da popula¢ao (PHILIPPS, Lisa; STEWART, Miranda.
Fiscal transparency: global norms, domestic laws and the politics of budgets. Brooklyn
Journal of International Law, Vol. 34:3, 2009, p. 817 e 835).

24 PHILIPPS, op. cit., p. 816.
25 Disponivel em: <http://blogs.Ise.ac.uk/politicsandpolicy/budgeting-in-the-uk-is-highly-

transparent-but-that-does-not-mean-that-budget-decisions-are-carefully-scrutinized-nor-that-
the-right-policy-judgements-are-made/>. Acesso em 16/09/2018.
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que nao se trata de uma realidade isolada?. Com efeito, em obra
especialmente dedicada ao estudo do papel dos parlamentos
nos paises da OCDE, Wehner observa que o parlamento do Rei-
no Unido faz parte de um grupo de legislaturas nacionais que
nao tém um comité de especialistas em or¢camento?’. Essa nao €,
contudo, a realidade institucional brasileira, que conta, por forca
de previsao constitucional®®, com a Comissao Mista de Planos,
Orgamentos Publicos e Fiscalizagao, composta por trinta deputa-
dos e dez senadores, assessorados por 6rgios técnicos especiali-
zados em matéria orcamentaria®.

3. O estagio da transparéncia orcamentaria no Brasil

A importancia do gasto do setor publico brasileiro atraiu signi-
ficativa atengao desde a redemocratizacio do pais, sobretudo
diante da previsao de ampla gama de direitos sociais, individuais
e coletivos, pela Constituicao da Republica de 1988 (CR/88). A re-
alizacao de direitos pelo Estado, sobretudo daqueles que impli-
cam prestagoes positivas pelo Poder Publico — os denominados
direitos prestacionais — demanda, naturalmente, maiores despe-

26 A respeito do poder da expertise sobre a compreensio dos ciclos or¢amentarios, vide
interessante estudo de caso: COHEN, Nissim. The Power of expertise? Politician-bureaucrat
interactions, national budget transparency and the Israeli health care policy. Policy Studies, Vol.
34, 2013, p. 638-654.

27 WEHNER, Joachim. Legislatures and the budget process: the myth of fiscal control.
Basingstoke, Hampshire: Palgrave Macmillan, 2010.

28 Art. 166. Os projetos de lei relativos ao plano plurianual, as diretrizes or¢camentdrias, ao
orcamento anual e aos créditos adicionais serdo apreciados pelas duas Casas do Congresso
Nacional, na forma do regimento comum. § 1° Cabera a uma Comissio mista permanente
de Senadores e Deputados: I - examinar e emitir parecer sobre os projetos referidos neste
artigo e sobre as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica; 1I - examinar
e emitir parecer sobre os planos e programas nacionais, regionais e setoriais previstos nesta
Constituicdo e exercer o acompanhamento e a fiscalizacdo or¢amentdria, sem prejuizo da
atuagao das demais comissoes do Congresso Nacional e de suas Casas, criadas de acordo com
o art. 58. (grifo nosso).

29 Disponivel em: <http:/www2.camara.leg. br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
mistas/cmo/conheca-a-comissao/normas.html>. Acesso em: 16/09/2018.
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sas publicas. Essas circunstincias, aliadas ao dever constitucional
de publicidade® imposto a Administracio Publica, contribuiram
para evidenciar a relevincia da transparéncia orcamentaria tanto
para o conhecimento da sociedade quanto para a prépria admi-
nistracao das financgas publicas.

Atualmente, o or¢camento federal do Brasil é destaque sob o ponto
de vista da andlise de sua transparéncia, ocupando o 7° lugar no
Indice de Orcamento Aberto 20173, o que foi constatado a partir
da iniciativa do International Budget Partnership - IBP em par-
ceria, em ambito nacional, com o Instituto Brasileiro de Analises
Sociais e Econdmicas - IBASE?*? e com o Instituto de Estudos Socio-
econOmicos - INESC*. Essa conquista decorre, sobretudo, de um
esforco legislativo empreendido nos ultimos anos no sentido de
facilitar e incrementar a publicizagio de informagoes orcamenta-
rias, encorajando seu acompanhamento pela sociedade civil.

A CR/88, em seu artigo 165, concebeu trés instrumentos para o
ciclo orcamentirio brasileiro: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Di-
retrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentiria Anual (LOA).
Com vigéncia de quatro anos, o PPA estabelece as metas de médio
prazo para a administracao. Por sua vez, a LDO enuncia as politi-
cas publicas e prioridades para o exercicio (ano) seguinte, fixando
parimetros necessarios a alocacio de recursos. A LOA, no que lhe
concerne, tem por objetivo estimar a receita e fixar o calendirio
programaitico de despesas para o exercicio financeiro, permitindo
avaliar as fontes de recursos publicos e quais sao os beneficiarios

30 Art. 37 da CR/88. A administracio publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...).

31 A pesquisa avalia se o governo federal de cada pais pesquisado disponibiliza ao publico oito
documentos-chave do or¢amento, bem como se os dados contidos nestes documentos sao

abrangentes, tempestivos e uteis. Os resultados sio auferidos por meio de um questiondrio de 125
questoes, respondido por especialistas independentes, sociedade civil e membros da academia.

32 Mais informacoes em http://ibase.br/pt/.

33 Mais informacoes em http:/www.inesc.org.br/.
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desses recursos. Para além da determinacio do planejamento e
das diretrizes dos gastos publicos, tais pecas orcamentirias con-
substanciam-se também em instrumento para proporcionar me-
lhor transparéncia as informagoes que veiculam.

No entanto, apesar dos referidos instrumentos normativos e de
destacada pontuaciao internacional no quesito transparéncia, ain-
da restam duvidas quanto a real facilidade — e até mesmo quanto
ao efetivo interesse do cidadao brasileiro em se informar sobre
gastos publicos e atribuir significado a essa informaciao. Ademais,
conforme alertam os especialistas do INESC, ¢é preciso ampliar o
debate do Parlamento e do Tribunal de Contas da Unido com a
sociedade sobre o desempenho das contas analisadas a cada ano,
comunicando a populacao o desempenho dos gastos dos gover-
nos por meio de audiéncias publicas, coletivas de imprensa, ver-
soes resumidas dos relatérios em linguagem acessivel, dentre
outras medidas®.

No entanto, apesar de a participacao popular em geral ainda ser
considerada incipiente, verifica-se que as pressoes exercidas por
parte da sociedade civil organizada tém encontrado respostas
por parte do poder publico. Nesse aspecto, segundo observou,
em entrevista, Lucidio Bicalho, assessor politico do INESC?’:

34 Disponivel em:  <http:/www.andi.org.br/inclusao-e-sustentabilidade/destaque-inclus-
sustent/brasil-mantem-12o0-lugar-no-indice-de-orcamento-a>. Acesso em 02/07/2018.

35 O INESC - Instituto de Estudos Socioecondmicos é uma organiza¢io da sociedade civil
sem fins lucrativos, sediada em Brasilia, que estabelece parcerias com outras importantes
instituicoes, a exemplo da International Budget Partnership e do UNICEF — Fundo das Nagoes
Unidas para a Infancia, para colaborar com a producio de informagoes qualificadas, bem como
com a capacitacao de outras instituicoes para fazé-lo, que auxiliem a sociedade civil a participar
da fiscalizacao dos gastos publicos. No Brasil, o INESC, o UNICEF e a Fundacio Abrinq
produziram a importante cartilha “De olho no Orcamento Crianca” (disponivel em: <https://
www.unicef.org/brazil/pt/de_olho_orcamento_crianca.pdf>),  ferramenta  especialmente
voltada para aprimorar as politicas pablicas de protec¢do a crianga e ao adolescente a partir da
analise or¢camentaria. Mais informacoes sobre o INESC disponiveis em: <http://www.inesc.org.
br/>. Acesso em 15/09/2018.
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(...) apd6s muita pressio da sociedade por transparéncia orga-
mentdria, os ultimos governos que chegaram ao poder tém ouvi-
do essa reivindicacao dos movimentos sociais, das organizagoes,
da imprensa. O INESC acompanha o tema do orcamento publico
desde 1992, mas hoje ha muito mais entidades que cobram e
se preocupam com o acesso a informag¢ao or¢amentdiria. E isso
é muito bom. Significa que o Brasil avanca rumo a um modelo
de democracia mais avancado, com mais pluralidade dos atores.
Também nao hd davida de que hd uma elite de servidores mais
preparada e comprometida com os interesses republicanos. Da
mesma forma, os ultimos governos se mostraram mais compro-
metidos com a transparéncia. O resultado de uma democracia
mais forte sio os avangos concretos dos ultimos anos: o Portal da
Transparéncia Federal, o Siga Brasil, a Lei de Acesso a Informa-
¢io, a Lei de Transparéncia Or¢amentaria e inimeros outros. Sa-
bemos que a tecnologia tem sido fundamental para isso, porém,
se nao fosse a cobranga da sociedade civil organizada e gestores
mais comprometidos com o interesse publico, nio se avangaria
tanto. Quero dizer que a transparéncia nao ¢ um fim determina-
do a que todos os paises estio a caminho. A pesquisa mostra que
a média mundial no Indice de Orcamento Aberto é 44 pontos. A
maioria dos paises tem nivel ruim em termos do direito de cada
pessoa saber o que € feito com o dinheiro do imposto. Por sua
vez, a transparéncia no Brasil € uma construgao politica da socie-
dade, fruto de atores que inseriram esse dispositivo na Constitui-
¢do de 1988, que pressionaram para que esse tema constasse nas
plataformas dos candidatos a presidéncia e que os governantes,
uma vez eleitos, tivessem medidas concretas nesse sentido.>

Registre-se que outro importante marco legislativo em prol do
aperfeicoamento da transparéncia orcamentaria brasileira foi a
denominada Lei de responsabilidade Fiscal — LRF (Lei Comple-
mentar n°® 101). Em vigor desde maio de 2000, a LRF veio a re-
gulamentar o artigo 163%” da Constitui¢ao da Republica de 1988.

36 Disponivel em: <http://blog.andi.org.br/brasil-e-0-120-na-transparencia-orcamentaria-mas-
isto-nao-significa-qualidade-na-execucao-da>. Acesso em: 02/07/2018.

37 Art. 163. Lei complementar dispora sobre: I - finangas publicas; 1I - divida pablica externa
e interna, incluida a das autarquias, fundacoes e demais entidades controladas pelo Poder
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Inspirada em paises como Nova Zelandia e Estados Unidos, a lei
estabelece os parametros a serem seguidos com relacao ao gasto
publico da Uniao, Estados e Municipios, visando ao equilibrio
fiscal dos entes federados e garantindo, em tese, as condicoes
necessarias ao custeio adequado das politicas publicas. Entre os
muitos dispositivos de controle orcamentario previstos na refe-
rida lei, destacam-se as previsoes de que cada aumento de gasto
precisa vir acompanhado de uma fonte de financiamento cor-
relata, bem como os limites de gastos impostos aos gestores a0
fim de cada mandato (respectivamente, artigos 16; 21, paragrafo
anico; 38, IV, b e artigo 42).

E interessante notar que a Lei de Responsabilidade Fiscal, ja em
2000, mesmo antes da popularizacao da internet, estabelecia que
planos, orcamentos e prestacoes de contas deveriam ter ampla
publicidade em meios eletronicos de acesso publico. A Lei Com-
plementar n° 131, de 2009, alterando a Lei de Responsabilidade
Fiscal, detalhou ainda mais esse dever, prevendo a obrigacao de
que todos os entes publicos brasileiros disponibilizassem suas
informacoes financeiras em tempo real, contendo, por exem-
plo, disponibilizacio minima dos dados referentes ao namero
do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servico
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento
e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio realizado®®. O

Publico; III - concessdo de garantias pelas entidades publicas; IV - emissao e resgate de titulos
da divida publica;V - fiscalizacio financeira da administracio publica direta e indireta;VI -
por 6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; VII -
compatibilizagao das funcdes das instituicoes oficiais de crédito da Unido, resguardadas as
caracteristicas e condi¢oes operacionais plenas das voltadas ao desenvolvimento regional.

38 Art. 22 A Lei Complementar n®101, de 4 de maio de 2000, passa a vigorar acrescida dos
seguintes arts. 48-A, 73-A, 73-B e 73-C: “Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso II do
paragrafo Gnico do art. 48, os entes da Federacao disponibilizarao a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso a informacoes referentes a: I — quanto a despesa: todos os atos praticados
pelas unidades gestoras no decorrer da execuc¢io da despesa, no momento de sua realizacio,
com a disponibilizacio minima dos dados referentes ao nimero do correspondente processo,
a0 bem fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficidria do pagamento
e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio realizado (Lei Complementar n°® 131/09).
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conjunto normativo de leis referentes a transparéncia no Brasil
foi completado com a edi¢ao da Lei de Acesso a Informacao (Lei
n° 12.527/11), que disciplinou o pedido de informacdes tanto
no seu aspecto ativo quanto passivo, trazendo uma série de nor-
mas que tém o potencial para realizar uma verdadeira revolucao
no controle social dos gastos publicos. Entretanto, conforme ob-
servam Heller e Alves:

Embora extensa informacao tenha sido tornada publica (no Bra-
sil), a sua disseminacio é moldada pelos interesses e demandas
dos atores envolvidos — o Poder Executivo federal, a oposi¢ao po-
litica, um nuimero limitado de organizacoes da sociedade civil alta-
mente capacitadas e a midia. Os atuais processos de descentraliza-
¢i0 e governanga participativa tém contribuido significativamente
para disseminar a transparéncia para os entes subnacionais. Con-
tudo, o uso das informacoes publicas pela sociedade civil e pela
populacao como um todo ainda estd em desenvolvimento®.

Assim, apesar de se orientar pelos mesmos principios e leis em
vigor em ambito nacional, o atual estagio da transparéncia or-
camentaria nas esferas federal, estadual e municipal apresenta
peculiaridades, conforme se demonstrara a seguir.

A Controladoria-Geral da Uniao (CGU)* é o principal 6rgao res-
ponsavel pela transparéncia do orcamento publico em nivel fe-
deral. Por meio do “portal da transparéncia”!, reGnem-se, em
um Unico ambiente virtual, informagoes sobre aplicacao dos re-
cursos publicos federais, a partir de dados dispersos nos mui-
tos 6rgaos do Governo Federal. Tanto as despesas realizadas por
cada 6rgio e entidade da administracio publica federal quanto

39 HELLER, Patrick; ALVES, Jorge Antonio. Accountability from the Top Down? Brazil's
Advances in Budget Transparency despite a Lack of Popular Mobilization. In KHAGRAM, op.
cit., p. 78. Traducao dos autores.

40 Atualmente incorporada pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Uniao.

41 A pagina estd disponivel no endereco eletronico: <http://www3.transparencia.gov.br/
sobre/index.html>. Acesso em: 02/07/2018.
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informacbes sobre execucio orcamentdria, licitagoes, contrata-
coes, convénios e até mesmo didrias de passagens estao disponi-
veis nas paginas de transparéncia do site. Os dados sao coletados
nos sistemas informatizados da Administragao Publica Federal
(SIAFI, SIEST, SIASG e SCDP)#*, bem como a partir de informa-
¢coes prestadas pelos proprios 6rgaos e entidades que recebem
recursos federais. Importante ressaltar que, quando nio usua-
rias dos sistemas, as entidades devem encaminhar diretamente a
CGU as informagoes requeridas®.

No que diz respeito aos estados, cabe a cada ente da federacao
disponibilizar suas informacoes orcamentarias para consulta pa-
blica, por meio de seus respectivos portais na rede mundial de
computadores. A Associacio Contas Abertas*, entidade da so-
ciedade civil sem fins lucrativos voltada para o aprimoramento
e controle social do gasto publico, divulgou, em 14 de julho de
2010, a primeira avaliacao nacional dos portais de transparéncia
dos estados, atribuindo notas de zero a dez. Naquela ocasiio,
os estados de Sao Paulo, Pernambuco, Rio Grande do Sul, Para-
na e Minas Gerais, obtiveram, nessa ordem, as melhores notas,
mas nio ultrapassaram sete pontos®. Na edicao seguinte, no ano
de 2012, as notas melhoraram significativamente e o estado de
Sao Paulo, classificado em primeiro lugar, obteve a pontuacao de

42 Respectivamente: Sistema Integrado de Administracio Financeira do Governo Federal, para
extracao dos dados de execucdo orcamentiria e de convénios; Sistema de Informagao das Estatais,
para extragao dos dados do Orcamento de Investimento das empresas estatais; Sistema Integrado
de Administracio de Servicos Gerais, para extracio dos dados de licitagbes e de contratos; e
Sistema de Concessao de Didrias e Passagens, para extracio dos dados de didrias e passagens em
viagens realizadas por colaboradores e servidores do Poder Executivo Federal.

43 Conforme previsio da Portaria Interministerial n® 140, de 16 de maio de 20006.
Disponivel em: <https://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/portarias/portaria_cgu-
mpog_140_20006.pdf> . Acesso em 02/07/2018.

44 Mais informacdes em: <http://www.contasabertas.com.br>.

45 Disponivel em: <https:/indicedetransparencia.com/resultado2010>. Acesso em 12/06/2018.
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9,29, Na ultima edi¢ao da pesquisa, realizada no ano de 20147,
o estado do Espirito Santo foi o destaque, obtendo a nota 8,86
de acordo com a nova metodologia de avaliacio adotada, que
leva em conta o contetido dos dados apresentados, a série histo-
rica disponivel e a usabilidade das informagoes pelo cidadao®.

No ano de 2015, a Controladoria-Geral da Uniao (CGU) lancou
a denominada Escala Brasil Transparente (EBT), que consiste em
um indice que mede a transparéncia publica em estados e muni-
cipios brasileiros. A avaliacio também confere nota de 0 a 10 aos
entes analisados com o intuito de refletir o cenario de acesso a in-
formacao em todo o Brasil. Na primeira edicao, divulgada no més
de maio do ano de 2015, foram analisados 492 municipios com
até 50 mil habitantes, incluindo todas as capitais, além dos 26 es-
tados e do Distrito Federal. Na avaliacao, 63% dos municipios tira-
ram nota zero e 23% obtiveram nota entre um e dois. Apenas sete
municipios tiraram notas entre nove e dez (1,4%). Na segunda
edi¢ao, divulgada em novembro de 2015, 1.613 entes federativos
foram analisados. Destes, 51,8% dos municipios receberam nota
zero; 25,1% receberam notas entre um e dois e 61 municipios re-
ceberam notas entre nove e dez, o equivalente a 3,8%%.

O Ministério Publico Federal também vem executando, desde a
segunda metade do ano de 2015, um projeto institucional inti-
tulado Ranking Nacional da Transparéncia, que incluiu uma fase
de diagnodstico do estigio da transparéncia dos estados e muni-
cipios brasileiros, com o objetivo de avaliar o cumprimento da

46 Disponivel em: <https://indicedetransparencia.com/resultado-2012>. Acesso em 12/06/2018.

47 Disponivel em: <https://indicedetransparencia.com/ranking-2014-estados>. Acesso em
12/06/2018.

48 Disponivel em: <https://indicedetransparencia.com/metodologia-2014>. Acesso em
12/06/2018.

49 O ranking de estados e municipios na Escala Brasil Transparente pode ser obtido em:

<http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente>.  Acesso
em: 12/06/2018.
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Lei de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/11), e a previsao de
adocao de medidas judiciais e extrajudiciais em face dos entes
nos quais fosse constatado o seu descumprimento®.

No ambito do Ministério Pablico de Minas Gerais, desde o ano
de 2012 vém sendo adotadas medidas, orientadas por meio dos
planos gerais de atuacao do aludido 6rgao, com o escopo de fo-
mentar a efetiva implementacao da gestao publica transparente
nos entes publicos municipais mineiros, com primordial atencao
a governanga sob o ponto de vista fiscal. Essas medidas atual-
mente estdo incorporadas ao projeto intitulado “Aguas Limpas
— Efetividade da Lei de Acesso a Informacao nos Municipios Mi-
neiros”, o qual também faz parte do plano geral de atuagio do
Orgao para o biénio 2018/2019°".

Ainda no ambito do estado de Minas Gerais, o Tribunal de Con-
tas desenvolveu interessante plataforma digital, em formato que
viabiliza 4gil e inteligivel consulta, intitulada “Fiscalizando com
o TCE™?, que disponibiliza informacoes sobre dados financeiros
estaduais e municipais de forma categorizada, identificadas por
meio de janelas que tratam do perfil do ente publico, das pecas
orcamentarias, das despesas, das compras, das obras publicas,
dos convénios, da observancia dos indices de gastos constitu-
cionais e legais, dos demonstrativos fiscais da LRF, dos pareceres
dos 6rgaos internos de controle, dentre outros. Trata-se, portan-
to, de valiosa ferramenta que auxilia e corrobora o esforco de
transparéncia imposto pela legislagao.

Além dessas iniciativas dos 6rgaos publicos, hd que se ressaltar,
ainda, a atencao dada ao assunto por organizacoes da sociedade

50 Mais informacoes em: <http://www.combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking/o-projeto-new/
ranking/o-projeto-new>. Acesso em 12/06/2018.

51 O Plano Geral de Atuacao das areas-fins estd disponivel em: < https:/www.mpmg.mp.br/
conheca-o-mpmg/planejamento-institucional/planejamento/>. Acesso em: 02/07/2018.

52 Disponivel em: <https://fiscalizandocomtce.tce.mg.gov.br/>. Acesso em: 03/07/2018.
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civil. Criado em 1979, o Instituto de Estudos S6cio EconOmicos
(INESC) é uma organizacio nao governamental voltada para o
controle do orcamento publico federal, entendendo-o como fer-
ramenta estratégica para controle e anilise social das politicas
publicas. Por meio da participagao e acompanhamento dos pla-
nos Plurianuais, Lei de Diretrizes Or¢amentarias e Lei Or¢amen-
taria Anual da Unido e de articulacoes com diversos segmentos
sociais, o INESC se propoe a contribuir para 0 monitoramento
e melhoria da qualidade da gestio orcamentdiria, especialmente
no que diz respeito a alocagio dos recursos e sua execuc¢ao. O
Orgamento da Crianca e do Adolescente (OCA), o Orcamento da
Segurancga Alimentar e Nutricional (OSAN) e o Or¢camento Indi-
genista sao alguns exemplos de ferramentas criadas para o moni-
toramento do or¢amento.>?

Em relacao ao controle dos orcamentos municipais pela socie-
dade civil, merece destaque o municipio de Maringa, situado no
norte do Parana, em que um grupo de cidadios se organizou,
em julho de 2006, para constituir o chamado “Observatério So-
cial de Maringa”, a partir de um escandalo politico ocorrido na
cidade, em que cem milhoes de reais teriam sido desviados dos
cofres publicos. Desde entao, a entidade desenvolve acoes des-
tinadas a proporcionar maior transparéncia e inteligibilidade do
orcamento publico municipal por meio de promocao de pales-
tras, elaboracio de artigos, participacio em reunioes publicas,
dentre outros. O sucesso da iniciativa rendeu a entidade a vit6-
ria no 5° Concurso Experiéncias em Inovagao Social em 2009,
promovido pela Comissao Econdmica para a América Latina e
Caribe (CEPAL)*, e o primeiro lugar do 12° Prémio Innovare, na
categoria Justica e Cidadania, em cerimoOnia realizada no dia 1°
de dezembro de 2015 no Supremo Tribunal Federal.

53 Disponivel em: <http://orcamento.inesc.org.br/>. Acesso em: 02/07/2018.

54 Mais informag¢des em: <http://observatoriosocialmaringa.org.br/institucional>. Acesso em
03/07/2018.
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4. Transparéncia formal versus transparéncia substancial

No julgamento da A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 4048,
0 Ministro Carlos Ayres Brito asseverou, em seu voto, que “a lei
orcamentaria € a lei materialmente mais importante do ordena-
mento juridico logo abaixo da Constituicao”.>

Todo esforco de busca por transparéncia or¢amentiria, no Bra-
sil e no mundo, coaduna-se com essa reconhecida importincia.
Afinal, o valor intrinseco das pegas or¢camentarias precisa ser ade-
quadamente exteriorizado, a fim de que tais documentos cum-
pram a sua finalidade de servir como instrumento de planeja-
mento governamental e de controle social.

A afericao da disponibilizacio de informacoes orcamentarias, pe-
los entes publicos responsaveis por publiciza-los, constitui me-
dida que pode ser objetivamente adotada tanto pela sociedade
civil quanto pelos 6rgaos publicos encarregados de realizar o
controle do cumprimento dessa obrigacio legalmente imposta.
Para os fins deste estudo, denomina-se essa regular disponibili-
zacao de informacgoes de transparéncia formal.

Contudo, conforme problema ja exposto na introdug¢ao, apenas
a acessibilidade aos dados orcamentarios — embora constitua re-
levante conquista das sociedades democraticas — ndo se traduz
em medida suficiente para viabilizar a sua efetiva utilizacao, seja
pelo cidadao, seja pelos 6rgaos de controle, como ferramenta
de producio de andlises qualificadas e aptas a produzirem inter-
pretacoes que sirvam como fundamento para agoes de controle
efetivamente transformativas.

Com efeito, € preciso considerar, primeiramente, que as andlises
orcamentirias em geral nio podem ser feitas de modo isolado,
isto €, sem ter em perspectiva os dados histéricos em relaciao a

55 STF, ADI n° 4048, Rel. Min. Gilmar Mendes, data do julgamento: 14/05/2008, p. 92 dos
autos.
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informacao que se pretende interpretar, sobretudo no que con-
cerne a execucao or¢amentaria. Para tanto, no caso dos entes
publicos brasileiros, o decreto de programacao financeira, a que
se refere o artigo 8° da Lei Complementar n°® 201/00, e os even-
tuais e ulteriores decretos de contingenciamento, referidos pelo
artigo 9° da mesma lei, revelam-se de crucial importancia. Além
disso, a analise das despesas nao pode ser desvinculada das suas
respectivas fontes de financiamento e da natureza dos gastos,
sejam discricionarios, sejam vinculados.

As tecnicalidades tipicas da linguagem org¢amentaria, conquanto
arduas para aqueles que nio as utilizam com regularidade, nio
sdao barreiras intransponiveis para compreender a qualidade e a
eficiéncia do gasto publico. A Secretaria de Orcamento Federal,
por exemplo, disponibiliza, por meio de sua escola virtual, cur-
sos gratuitos e online’® que auxiliam o cidadao a se familiarizar
com a linguagem orcamentaria e com a forma com que os servi-
cos publicos sao organizados no Brasil, notadamente em relacao
a competéncia de cada ente da federacao.

Nesse contexto, é possivel falar em transparéncia substancial
quando se atingem, concomitantemente, a publicidade e a efeti-
va compreensao das informagoes veiculadas, oportunizando-se a
analise critica sobre os gastos publicos. Entretanto, embora seja
possivel mensurar a qualidade dos dados publicados — a exem-
plo da pesquisa que culmina com o Open Budget Index, que
considera a disponibilidade, a atualidade e a inteligibilidade das
informac6es orcamentirias dos paises analisados — a sua efetiva
compreensio nao se revela tio palpavel. De fato, a afericao do
atendimento a transparéncia substancial pressupoe uma andli-
se bilateral, isto é, que considere nao apenas os dados unilate-
ralmente disponibilizados pelos entes publicos, mas também a
capacidade que os seus destinatarios tém de delas fazerem uso.

56 Os cursos estao disponiveis em:< https://ead.orcamentofederal.gov.br/>.

164 De Jure | ISSN 1809-8487 | v.17 | n.31 | jul-dez 2018 | p. 140-174



Artigo
Transparéncia orcamentaria, controle de politicas puablicas e educacao fiscal:
uma analise comparativa sobre a disponibilidade de informac¢des orcamentarias no brasil e no

mundo e sua correlacao com o aperfeicoamento da qualidade do gasto publico
André Azevedo Sousa | Ludmila Costa Reis

Tendo em vista que tal capacidade, por si sO, traduz-se em uma
percepg¢ao extremamente vaga e subjetiva, o segundo aspecto da
transparéncia substancial somente pode ser objetivamente aferi-
do a partir da quantidade e da qualidade das iniciativas participa-
tivas e de controle exteriorizadas pelos destinatarios.

Segundo Guyer, Fukuda-Parr e Lawson-Remer, uma das mais im-
portantes descobertas dos estudos sobre a pobreza realizados
nos anos 90 consistiu em identificar que a “falta de voz” dos ci-
dadios constitui um fator de perpetuagio de condicoes indignas
de vida®. Essa impossibilidade de vocalizar demandas se esten-
de, obviamente, ao processo orcamentario, implicando, assim,
uma limitacdo que inviabiliza a influéncia sobre a alocagio de
recursos para setores especificos. Alids, essa alocacio é a fonte
primdria, sendo a principal, para o alcance do desenvolvimento
humano e a satisfacao de interesses econOmicos e sociais que
dependem de iniciativas estatais’®.

No contexto especifico da sociedade brasileira, em que a pro-
pria educac¢ao universal de base e do ensino médio ainda é um
desafio a ser atingido®, verifica-se que o potencial alcance dessa
transparéncia substancial encontra-se restrito, especialmente, as
instancias publicas de controle e as organizacoes da sociedade
civil que possuem condigOes técnicas e de pessoal para se debru-
carem sobre o estudo e a anilise das informac¢oes or¢camentarias.
Trata-se de uma responsabilidade da qual tais instincias nao po-
dem se desincumbir, sob pena de manutengao das fragilidades e

57 GUYER, Patrick; FUKUDA-PARR, Sakiko; LAWSON-REMER, Terra. Does budget transparency
lead to stronger human development outcomes and commitments to economic and social
rights? Working Papers: In-deph research on budget transparency, participation, and
accountability. Washington: International Budger Partnership, N. 4, 2011, p. 2.

58 GUYER, Patrick; FUKUDA-PARR, Sakiko; LAWSON-REMER, Terra. Op. cit, p. 4.
59 Vide reflexdes de José Goldemberg em “O repensar da educagio no Brasil”. In Estudos

Avancados. Sio Paulo: USP 1993. Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/ea/v7n18/
v7n18a04.pdf>. Acesso em 03/07/2018.
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deficiéncias das politicas publicas voltadas para aqueles que ain-
da nao tém voz. Afinal, a estreita correlagao entre as despesas pu-
blicas e o financiamento das politicas publicas que repercutem
diretamente sobre a qualidade dos servigos prestados a popula-
¢ao é uma realidade que, conquanto corriqueira sob o ponto de
vista da gestao publica, ainda padece de grande distanciamento
por parte daqueles que desfrutam de tais servicos, a despeito das
iniciativas de formata¢ao de orcamentos “cidadaos”® ou mais
acessiveis ao publico.

Contudo, a dificuldade em se aferir a transparéncia substancial
nao deve representar um desestimulo aos esfor¢os para alcan-
cd-la. De pouco ou nada adiantari o aprimoramento dos por-
tais da transparéncia dos entes publicos se as informacgoes que
efetivamente importam para a vida das pessoas — isto é, a for-
ma como 0s governos arrecadam e gastam os recursos publicos
— nao forem assimiladas e interpretadas de modo a propiciar o
seu efetivo controle pelas diversas formas que se revelarem ins-
titucionalmente possiveis, tais como por meio da participacao
cidada direta (audiéncias publicas, consultas publicas, reunides
etc); do acionamento da via judicial®, sobretudo por via da acao
popular; da provocagio de outros 6rgios de controle (Ministério
Publico, Defensoria Publica, Tribunais de Contas) e, em especial,
do exercicio do direito de voto nas eleigoes seguintes.

Recentemente, a Corregedoria Nacional do Conselho Nacional
do Ministério Publico, por meio da Recomendac¢ao de Cariter
Geral n® 02/2018, denominada “Recomendag¢io de Aracaju”,
também contemplou importante medida destinada a aprimorar

60 SHIELDS, Jon; PETRIE, Murray. Producing a citizen”s guide to the budget: why, what and
how? OECD Journal on Budgeting. Volume 2010/2, 2010, p. 75-87.

61 Sobre a possibilidade de formulacio de questionamentos judiciais sobre os contetidos
orcamentirios, vide: PINTO, Elida Graziane. Judicializar o or¢amento aprimorari as politicas
publicas. Conjur, 24 de janeiro de 2014. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2014-
jan-20/elida-grazianejudicializar-orcamento-aprimorara-politicas-publicas>. Acesso em
03/07/2018.
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a utilizacao da transparéncia substancial. A mencionada Reco-
mendacao estabeleceu, em seu art. 19, V, que a avaliacao da efeti-
vidade da atuacao dos membros do Ministério Publico brasileiro,
nos casos em que houver o ajuizamento de acoes judiciais que
exigem a implementagio de politicas publicas, devera levar em
conta o fato de ter sido ou niao indicada a fonte orcamentiria
ou financeira do custeio ou, a0 menos, a existéncia de recursos
publicos disponiveis para a execucao da medida exigida. Dessa
forma, prevé-se que os 6rgaos de controle, para além de pleitea-
rem providéncias voltadas a concretizacao de direitos que impli-
quem prestacoes positivas estatais, deverao indicar os recursos
financeiros por meio dos quais os pedidos veiculados poderao
ser concretizados. Trata-se, portanto, de medida salutar que efe-
tivamente aprimora a qualidade do controle do gasto publico.

5. A educacao fiscal como mecanismo de fortalecimento da
transparéncia substancial

E ficil identificar, a partir do conceito de transparéncia substan-
cial proposto na se¢ao anterior, que o fortalecimento da transpa-
réncia, sob esse viés, depende nao apenas da melhoria no acesso
a informacao (i.e., quantidade, qualidade, tempestividade, con-
fiabilidade e acessibilidade das informacoes disponibilizadas),
como também do aperfeicoamento da capacidade de o receptor
da informagio — dentre outros, o cidadao leigo em Gestao Publi-
ca — processa-la e compreendé-la. Somente a partir de tal forma
de recepgao é que ele estard apto a utilizar, de maneira qualifi-
cada, as informacoes disponibilizadas de forma a incidir sobre o
processo orcamentirio, em defesa de seus proprios interesses e
da sociedade em geral.

Nesse sentido, a educagao fiscal — compreendida como o “pro-
cesso educativo que visa a constru¢ao de uma consciéncia volta-
da ao exercicio da cidadania, objetivando e propiciando a par-

167 De Jure | ISSN 1809-8487 | v.17 | n.31 | jul.-dez. 2018 | p. 140-174



Artigo

Transparéncia orcamentaria, controle de politicas puablicas e educacao fiscal:

uma analise comparativa sobre a disponibilidade de informac¢des orcamentarias no brasil e no
mundo e sua correlacao com o aperfeicoamento da qualidade do gasto publico

André Azevedo Sousa | Ludmila Costa Reis

ticipacio do cidadio no funcionamento e aperfeicoamento dos
instrumentos de controle social e fiscal do Estado”®? — apresenta-
se como mecanismo promotor da transparéncia substancial no
Brasil. De fato, a educacao fiscal é focada na superacao daquela
que consiste, talvez, a maior limitacao atual para a efetiva parti-
cipagao cidada no processo orcamentario: a caréncia de conhe-
cimentos a respeito do orcamento publico, tanto em seus as-
pectos conceituais (i.e., o que é e como influencia, na pratica, a
realidade social) quanto em seus aspectos técnicos (i.e., como se
estrutura, o que significam a linguagem e a codificagao utilizadas
nas pegas orcamentarias etc.).

Para a concretizagio de uma educacao fiscal de qualidade, é neces-
sario um esforco voltado para a formag¢ao do cidadao desde a Edu-
cacio Basica, de modo a despertar-lhe, desde cedo, o interesse
por compreender e acompanhar a forma como Estado se organiza
para empregar os recursos publicos. Esse esforco comecga por fa-
z€-lo compreender que é por meio do orcamento publico que, na
pratica, serao materializados nao s6 seus proprios direitos, como
os direitos de toda a coletividade. A capacitacio deve ser gradativa,
visando ao alcance do patamar de uma perspectiva interpretativa e
critica que permita, inclusive, a associacao das informagoes assimi-
ladas a outros conhecimentos relevantes para a compreensao da
realidade social, tais como histéria, politica, economia etc.

Nesse contexto, pode-se suscitar o seguinte questionamento:
como implementar o esforco qualificado de educagio fiscal no
Brasil, tendo em vista os imensos desafios que a politica puablica
de Educagio enfrenta hoje, marcadamente quanto a qualidade
do ensino? A resposta estd atrelada a uma nova pergunta: como
resolver os desafios na politica publica de Educagao sem que
haja, em seu desenho e em seu monitoramento, a participacao

62 BRASIL. ESAF. Programa Nacional de Educacio Fiscal (PNEF): Documento Base, 3. ed.,
2017, p. 6. Disponivel em: < http://educacaofiscal.gov.br/wp-content/uploads/2016/12/DOC-
BASE-PNEF-2017_revisado2.pdf >. Acesso em 15/08/2018.
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efetiva e qualificada do cidadao que dela se beneficia? Assim, tais
questionamentos evidenciam que, para a qualificacio das poli-
ticas publicas em longo prazo, é importante instrumentalizar,
desde ja, o cidadao que as construird no futuro, seja no papel de

gestor publico, seja no papel de usuario dos servigos publicos.

Cabe ressaltar que o Brasil possui um pouco divulgado Programa
Nacional de Educacao Fiscal (PNEF). Esse programa evoluiu a par-
tir de iniciativas adotadas pelo préprio Poder Publico brasileiro
desde 1969, e seu marco normativo, aprovado em 2002, foi a Por-
taria Interministerial n°® 413 - MF/MEC, que instituiu o Grupo de
Trabalho de Educacao Fiscal — GEF e seus representantes, além de
definir as competéncias dos 6rgios responsiveis pela implemen-
tagao do Programa Nacional de Educagao Fiscal — PNEF®.

Os oOrgaos participes sio os seguintes: Ministério da Educacio
(MEC), Ministério da Fazenda (MF) — representado pela Secre-
taria da Receita Federal do Brasil - RFB, Secretaria do Tesouro
Nacional — STN, e a Escola de Administracao Fazendaria — Esaf
— e Secretarias Estaduais da Educagio e da Fazenda. Ha, ainda,
parcerias com o Ministério de Planejamento, Orcamento e Ges-
tao (MPOG), com o Ministério da Transparéncia, Fiscalizacio e
Controladoria-Geral da Unido e com a Procuradoria-Geral da Fa-
zenda Nacional (PGFN)®.

O publico-alvo do programa contempla as seguintes categorias:
estudantes da Educacio Basica, estudantes do Ensino Superior
e comunidade universitaria, servidores publicos e sociedade em
geral®. A missao declarada do PNEF consiste em “compartilhar
conhecimentos e interagir com a sociedade sobre a origem, aplica-
¢a0 e controle dos recursos publicos, favorecendo a participacao

63 BRASIL, op. cit., pp. 6-7.
64 Idem, p.7.
65 Idem, p.9.
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social”®; seu objetivo geral, por sua vez, é “promover e institucio-
nalizar a Educacao Fiscal para o efetivo exercicio da cidadania™®’.

No tocante a estratégia de implementacio, o programa funciona
de maneira descentralizada, podendo cada estado ou municipio
executd-lo de acordo com as especificidades locais, observadas
as diretrizes nacionais®®. Para participarem, os entes federados
interessados devem aderir ao programa, por meio de procedi-
mento especifico de formalizacao®.

A respeito do programa, Grzybovsky e Hahn avaliam que:

O Pnef busca promover o entendimento coletivo da necessidade
e da funcio social do tributo, assim como dos aspectos relativos
a administraciao dos recursos publicos. Com o envolvimento do
cidadao no acompanhamento dos gastos publicos, estabelece-se
controle social sobre o desempenho dos administradores publi-
cos e asseguram-se melhores resultados sociais. O aumento da
cumplicidade do cidadao em relagiao as finangas publicas torna
mais harmonica sua relacio com o Estado. Esse € o estagio de
convivéncia social desejivel e esperado’.

Avaliar o PNEF sob o ponto de vista de seu desenho e de seus
resultados transcende o escopo deste artigo. Entretanto, dada a
importancia que a educagio fiscal assume para o fortalecimento
da transparéncia orcamentaria, bem como considerando a exis-
téncia de um programa nacional nesse sentido, nota-se que a
democracia brasileira, sobretudo a partir das inovagoes legisla-

66 Idem,, p.12.

67 1dem, p.13.

68 BRASIL, op. cit., p.11.

69 Idem, pp.28-29.

70 GRZYBOVSKI, Denize; HAHN, Tatiana Gaertner. Educacio fiscal: premissa para melhor

percepcao da questio tributiria. In: Revista de Administragao Publica, v.40, n.5, set/out 2006, p. 850.
Disponivel em: < http://www.scielo.br/pdf/%0D/rap/~40n5/a05v40n5.pdf >. Acesso em 16/08/2018.
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tivas dos ultimos anos, proporciona ambiente propicio para o
desenvolvimento de uma pritica e de uma cultura sociais que
efetivamente se utilizem das informacgoes fiscais como ferramen-
ta propulsora do aprimoramento das politicas publicas.

6. Consideracoes finais

A partir das reflexdes suscitadas neste estudo, verifica-se que
nao apenas transparéncia e participacao popular no orcamento
publico tém se consubstanciado em preocupacao do legislador
brasileiro, como também vém sendo exigidas cada vez mais pela
sociedade civil organizada, impondo que essa pauta passe a fazer
parte permanente da agenda de prioridades de qualquer gestor
publico. Os principios da publicidade e eficiéncia, norteadores
da atuacao da administracao publica, nao teriam o alcance pre-
tendido no que toca as financas publicas se as informacoes rele-
vantes nao estivessem, de fato, acessiveis a populagao.

Nesse contexto, revela-se cada vez mais possivel e necessario que
o cidadao tenha conhecimento - e, mais importante, busque-o
constantemente - a respeito de como tém sido gastos 0s recursos
provenientes do tributo que ele paga. Assim, mais do que mera
formalidade, a disponibilizacio dos dados orcamentarios de um
governo, de qualquer esfera da federacao, de forma clara, inteligi-
vel e objetiva, constitui uma forma de fornecer instrumentos para
a sociedade no combate ao uso indevido dos recursos publicos.

A proposito da transparéncia — e, em especial, da “transparéncia
substancial”, conforme definicio trabalhada no artigo -, argumen-
ta-se que a educacio fiscal consiste em instrumento central de seu
fortalecimento, apesar das dificuldades que sua implementacao
possa encontrar, sobretudo na Educag¢ao Basica. Tendo em vista
a importancia do tema, bem como a existéncia de um Programa
Nacional de Educagio Fiscal (PNEF), sugere-se, para estudos fu-
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turos, o aprofundamento dessa discussao, a partir de uma analise
aprofundada do PNEF, de modo a identificar suas potencialidades
e limitacoes para a promocio da educacio fiscal — e, por conse-
quéncia, para o aperfeicoamento da transparéncia fiscal no Brasil.

Muitos sao os desafios para que a transparéncia orcamentaria atinja
seu devido grau de difusao e institucionalizacio no Brasil e no mun-
do. Apesar das iniciativas populares e medidas tomadas pelo Poder
Publico nas mais variadas instincias, o acesso as contas publicas
ainda pode ser visto como algo sem importincia ou desinteressan-
te por parcela da populacio, o que certamente beneficia o gestor
publico inescrupuloso. Contudo, o maior acesso as informagoes e a
efetiva compreensao de seu conteido devem contribuir para o es-
forco de devida apuragao e tempestiva puni¢ao aqueles que fazem
uso inadequado do dinheiro publico. Afinal, o rigor na fiscalizagao
orcamentaria torna-se inébcuo sem a aplicagao das correspondentes
sancoes nos casos de constatagao de irregularidades.

Conclui-se, pois, que o objetivo principal de todas as iniciativas em
prol da transparéncia das receitas e dos gastos publicos nao € sim-
plesmente a disponibilizacio de informacées. E preciso, sobretudo,
que elas se tornem ferramentas substanciais de controle e monito-
ramento social voltadas a busca da qualificagao progressiva dos gas-
tos publicos e das politicas publicas que lhes correspondem, e, con-
sequentemente, da melhoria da qualidade de vida da populacao.
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