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RESUMO:

As democracias representativas constituidas na modernidade ocuparam-se da
tarefa de instituir direitos e garanti-los constitucionalmente. N&o obstante, a pés-modernidade
representa locus temporal onde deverdo se consolidar as democracias participativas,
caracterizadas por uma maior atuagdo dos cidaddos nas decisfes governamentais. Por
conseguinte, trataremos de enumerar 0s recursos de controle social disponiveis no
ordenamento juridico brasileiro, e, especielmante, ponderar acerca da existéncia de uma
relacdo direta entre controle social e transparéncia publica. A disponibilidade e a qualidade
das informacdes ofertadas pelos entes governamentais € diretamente proporcional ao
envolvimento social com 0s atos estatais, e ambos se retroalimentam mutuamente. Neste
sentido, o comando normativo estabelecido pela Lei Complementar n® 101/2000, alterada pela
Lei Complementar n°® 131/2009 revela a crescente preocupacdo dos legisladores com a
transparéncia, disponibilidade e qualidade das informacGes de natureza fiscal e financeira que
ganham relevancia e merecem tratamento cuidadoso j& que sua absorcdo e compreensédo pelos
atores envolvidos no processo de controle, serdo determinantes para garantiar a qualidade das

escolhas levadas a efeito pela sociedade.

PALAVRAS-CHAVE: Transparéncia; controle social; gestdo participativa.



ABSTRACT:

The representative democracies formed in modernity occupied themselves
the task of establishing rights and guarantee them constitutionally. However,
postmodernity represents temporal locus where it will consolidate the participatory
democracies, characterized by increased activity of citizens in government decisions.
Therefore, we will try to enumerate the resources available for social control in
Brazilian legal system, and especially to ponder the existence of a direct relationship
between social control and public transparency. The availability and quality of
information offered by governmental entities is directly proportional to social
involvement with the state acts, and both are fed back into each other. In this sense,
the normative command established by Complementary Law n° 101/2000, amended
by Complementary Law n° 131/2009 reveals the growing concern of lawmakers with
transparency, availability and quality of information on tax and financial gain
importance and deserve careful treatment since their absorption and understanding
among the actors involved in the control process will be crucial to ensure the quality
of choices undertaken by the society.

KEYWORDS: Transparency; social control; participatory management.



SUMARIO

INEFOTUGAD. ...t bbbttt bbb 05
Capitulo 1 — EStado € EMOCKACIA........c.cieeieiieiieieeie et see e seeste et be e saaeeas 06
1.1 — ASCENGEO 0 WEITArE STALE.......cviieiieiiieiciee e 06
1.2 — Decadéncia do Welfare State............oceiieiiieiiee e 10

Capitulo 2 — Mecanismos de gestdo participativa e recursos que podem contribuir para

0 fortalecimento do CONTIOIE SOCIAL.........cooiiiiiiiiiee s 12
2.1 — Controle SOCial COMO TEVET .......ccveiiiieiieie ettt 13
0 Nt O T = o = - USRS 13
2.1.2 — CONSEIN0S. ...ttt e 15
2.1.3 — AUIENCIAS PUDIICAS. .....c.veivieiiieiie e 16
N R O 111 o100 S - o PSPPSR 17
2.2 — 05 0DSENVALOIIOS SOCIAIS. ....euviieiiiieitieieiese ettt re e ere e e e e tesresresneeneas 18

Capitulo 3 - A informacdo como pressuposto de cidadania e recurso

Ty = LT oo OSSPSR 20
3.1 - Democracia e pluralismo no preambulo da ConstitUIGED. ..........cevveveiirinenire e 21
3.2 — Visibilidade VErsuS COMTUPGAD. ........ccueiuieieiieeiee it ete sttt ste et ste s sraesae e e neenae e 22
3.3 — Ainformagao cOmMOo UM dIiF€It0.........cccveiviiiieiieii et 24
3.4 — A informacgao COMO reCUrSO ESEIAtEJICO. . ... uruririirieieerie et 25
3.5 — A BCCOUNTADTIITY ...ttt 26
Capitulo 4 — A transparéncia fiscal e 0 controle social.............cccccveveiieiiev i 28
4.1 — Transparéncia e publicidade na Lei de Responsabilidade Fiscal............ccccocoveiiininnnnnns 28
4.2 — Cidadania €letrONICA. .........cueiieii ettt 31
Capitulo 5 — Os sites oficiais — A transparéncia como desafio............cccooeviiieiiciiiiennnn, 32
5.1 — A coleta de dados NOS SItES MUNICIPAIS. ......c.uereiirieieierie et 32
5.2 — Sintese dos dados COIETAUODS. .........cueiiiiiiiii s 35
RETIEXOES TINAIS. ... ittt r e nes 37

Referéncias DIDIOGIATICAS. ........cooiiiiii e 38



INTRODUCAO

No Brasil o patrimonialismo, o fisiologismo e, em especial, o populismo e o
assistencialismo, sempre estiveram presentes na conflituosa relacdo entre governantes e
governados e uma de suas conseqiéncias é a eterna postura de subserviéncia que a sociedade
demonstra diante dos representantes do poder estatal. Por tais motivos, o Brasil pode ser
considerado como um pais de pouca cultura participativa. Além disso, conforme Gesta Leal
(2006, p. 47), a Administracdo Publica sempre gerenciou o cotidiano das demandas sociais
valendo-se do pressuposto de que possui autoridade e conhecimento absoluto sobre todas elas
elegendo-se a autoridade estatal como a Unica capaz de demarcar e executar prioridades e
politicas publicas.

A limitada reacdo popular frente aos casos de corrupcdo de agentes
governamentais investigados nos Gltimos anos revela uma sociedade debilitada e entorpecida,
incapaz de reagir com autonomia frente aos desequilibrios institucionais que chegam ao seu
conhecimento, e também de oferecer resisténcia contra as inimeras tentativas de fazer com
que o patrimdnio publico venha a ser colonizado pelos interesses privados.

A este contexto agrega-se uma concep¢ao decorrente de nova crise mundial que
revigora o Estado de bem-estar-social, tornando-o, mais uma vez, responsavel pelas
intervencbes de natureza econdmica e regulatorias necessarias ao desenvolvimento e ao
equilibrio das relacBes nas sociedades modernas. Podemos entdo ressaltar que os organismos
responsaveis pelo controle institucional, desprovidos do auxilio de uma sociedade articulada e
participativa, encontrardo imensa dificuldade em empreender a ardua tarefa de contribuir para
a melhoria da gestdo puablica, ndo s6 pelas suas limitacGes institucionais, mas também em
razdo das novas demandas exigidas dos governos. Portanto, o controle social emerge como
alternativa para o acompanhamento da gestdo e fiscalizacdo dos gastos publicos, e a
transparéncia nas a¢fes governamentais caracteriza-se como elemento imprescindivel para o
desenvolvimento da cidadania participativa em busca da boa governanca.

Nesse contexto foi aprovada a Lei Complementar n® 131/2009 que alterou a Lei
Complementar n° 101/2000 (LRF) imputando aos entes publicos a obrigacdo de divulgarem
na rede mundial de computadores informagfes relacionadas as receitas e despesas
govermanentais, contratos, empresas contratadas, valores pagos por servicos prestados e obras
executadas, entre diversas outras. O objetivo deste trabalho constitui em verificar o
comportamento de alguns entes municipais diante da obrigacdo de conferirem maior

transparéncia as suas iniciativas.



CAPITULO 1 — ESTADO E DEMOCRACIA

Este primeiro capitulo tem por objetivo oferecer ao leitor um sintético panorama
acerca do Estado na fase de transicdo entre moderno e pds-moderno. Se ao longo do século
XIX fortaleceu-se a concep¢do fundada em um modelo liberal de Estado cujas atribuicGes
limitavam-se a manter as liberdades individuais com vistas a garantia dos direitos de primeira
geragdo, o asseveramento das desigualdades econdmicas e o aprofundamento de demandas
sociais favoreceu a consolidacdo de uma nova concepgédo estatal, destinada a garantir os
direitos sociais de segunda geracdo por meio de intervencbes de carater positivo. Esse
ambiente foi determinante para o desenvolvimento de um modelo assistencialista que, ja no
século XX evoluiu e entrou em decadéncia quando a complexidade das relagdes e emergéncia
das necessidades dos cidaddos onerou em demasia o atendimento as atribui¢cbes que haviam
sido imputadas ao Estado, culminando com a crise do Welfare-State.

A alternativa disponivel neste século XXI parece extremamente sedutora uma vez
que, diante de limitacBes das mais diversas naturezas, a caracteristica mais marcante do
Estado p6s-moderno edifica-se a partir do momento em que a democracia representativa é
complementada pela democracia participativa, ocasido em que os cidaddos sdo convocados a
se transformarem em protagonistas da acdo governamental com vistas a contribuirem para a
solugdo dos problemas e atendimento das demandas sociais que o Estado moderno néo

conseguiu cumprir a contento.

1.1 - Ascencédo do Welfare State

O modelo de Estado democréatico inaugurado a partir da Revolugdo Francesa de
1789 foi concebido como o responsavel pela garantia dos direitos de primeira geracao
assegurando a liberdade, mantendo a ordem publica e protegendo o homem especialmente da
atuacdo do proprio Estado totalitario até bem recentemente. O artigo segundo da Declaragéo
dos Direitos do Homem e do Cidadao, aprovada na Franga em 1789 enunciava: “Art. 2°. A
finalidade de toda associagdo politica € a conservacdo dos direitos naturais e imprescritiveis
do homem. Esses direitos sdo a liberdade, a prosperidade, a seguranga e a resisténcia a
opressao”. Bonavides (2006, p. 563/564) discorrendo sobre os direitos de primeira geracao

afirma;

Os direitos de primeira geracdo ou direitos da liberdade tém por titular o individuo,
sdo oponiveis ao Estado, traduzem-se como faculdades ou atributos da pessoa e

ostentam uma subjetividade que é seu trago mais caracteristico, enfim, sdo direitos
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de resisténcia ou de oposicdo perante o Estado [...] valorizam primeiro o homem-
singular, o homem das liberdades abstratas, 0 homem da sociedade mecanicista que

compde a chamada sociedade civil, da linguagem juridica mais usual.

Para assegurar a garantia desses direitos essencialmente negativos, visto que
independem de qualquer prestacdo governamental positiva, do ponto de vista econémico, esse
Estado incipiente é liberal e bastante cingido e suas atividades eram orientadas pelo laissez
faire (tradugdo livre "deixe fazer", representa um principio defendido pelos economistas
liberais ao sustentarem que o Estado deveria interferir o menos possivel na atividade
econémica e deixar que os mecanismos de mercado funcionassem livremente). A concepcao
de que a “mao invisivel” do mercado estabelece o equilibrio entre oferta ¢ demanda elimina
qualquer possibilidade de intervengdo na economia uma vez que segundo a doutrina
econdmica vigente a oferta criaria sua propria demanda.

A avaliacdo da situacdo socio-econémica da época foi registrada cientificamente
pelos pensadores classicos, dentre os quais, como teorico do liberalismo, destacou-se Adam
Smith para quem o Estado ndo deveria implementar politicas publicas na area de saude, ja que
constituiria um problema da sociedade e da igreja.

Karl Marx foi o primeiro pensador a atribuir ao Estado a responsabilidade de
envolver-se com questfes sociais ja que sua atuacdo condicionaria 0 estabelecimento de
harmonia entre diversos fatores como condigdes de trabalho, saneamento, moradia,
alimentacdo, educagdo entre outros. Na concepgdo do pensador, no regime capitalista, o
assalariado sempre explorado ndo teria recursos para suprir suas necessidades basicas de
maneira satisfatéria, uma vez que parte da renda do seu trabalho, a mais valia, seria
apropriada pelo patrdo e ndo retornaria ao trabalhador como beneficio. Como critico da
estrutura socioecondémica Marx prop6e uma alternativa onde o Estado assume uma das
funcBes determinantes no desenvolvimento das sociedades.

Contudo, fora das esferas cientifica e filosofica, atribui-se ao Chanceler Alemao
Otto Von Bismarck o pioneirismo no que se refere a responsabilidade do Estado quanto ao
atendimento dos direitos sociais, quando apresentou 0s argumentos que justificariam a

aprovacao da Lei de Seguros Sociais de 1883.

Consideramos ser de nosso dever imperial pedir de novo ao Reichstag que tome a
peito a sorte dos operarios. (...) E nesse sentido que esta sendo preparado um projeto
de lei sobre 0 seguro dos operarios contra os acidentes de trabalho. Esse projeto sera
completo por outro, cujo fim seréd organizar, de modo uniforme, as caixas de socorro
para 0 caso de moléstia. Porém, também aqueles que a idade, a invalidez tornarem
incapazes de prover o ganho cotidiano, tém direito a maior solicitude do que a que

lhe tem, até aqui, dado a sociedade. Achar meios e modos de tornar efetiva essa
7



solicitude €, certamente, tarefa mais dificil mas, ao mesmo tempo, uma das mais
elevadas em um Estado fundado sobre bases morais da vida cristd. (PEREIRA
JUNIOR, 2005, p.03)

Embora iniciativas nesse sentido ja houvessem sido adotadas em outros paises da
Europa, as palavras de Bismarck inauguraram uma mudanca de paradigma no que concerne
aos direitos de segunda geracdo, tendo estabelecido uma tendéncia que se concretizaria em
um futuro proximo em diversas nacoes.

Na realidade, contrariando as promessas iniciais, o Estado liberal ndo foi capaz de
abrandar os niveis de desigualdade econémica observadas a época, tampouco de impedir
distdrbios sociais decorrentes sobretudo de caréncias nas areas de saude e seguridade social.
Ainda que a classe burguesa tenha construido um ambiente particularmente favoravel para a
defesa dos seus interesses, as caréncias sociais visivelmente presentes, a desigualdade
emergente consequiéncia de uma promessa que o liberalismo ndo pdde cumprir, e as criticas
originadas também na Igreja mostraram que o modelo concebido, difundido e aplicado em
estrita consonancia com o liberalismo e com a economia de mercado, ndo lograva éxito em
assegurar a dignidade que a vida humana exigia. Sob a lideranca do Papa Le&o XIllII, a Igreja
Catolica percebera os riscos que poderiam decorrer da opressdo a que os trabalhadores eram
submetidos nas industrias, e, embora ideologicamente alinhada aos principios liberais,
propunha a adog¢do de medidas que visassem a minimizar os riscos de conflito social
sugerindo um nivelamento entre as classes do capital e do trabalho. Com a publicagdo em
1891 da Enciclica Rerum Novarum (Das Coisas Novas) de cunho eminentemente social, a
igreja alertou os governantes sobre os riscos decorrentes da desigualdade recomendando a
adoc¢do de iniciativas que buscassem a justica na vida industrial e socio econémica, com
melhor distribuicdo de riqueza, caridade dos empregadores para com 0s empregados e a
intervencgéo do Estado na economia em favor dos necessitados.

Consequentemente, o modelo liberal entdo em vigor passou a enfrentar criticas
que resultaram no amadurecimento de uma nova concepcao de Estado, mais envolvido com a
distributividade da riqueza, em especial aquela produzida pela iniciativa privada. O
individualismo e o voluntarismo passaram a ser mitigados, observando-se, ademais, que 0
papel centralizador do direito foi incorporado pelas Constituicoes.

A Administragdo Publica se tornou cada vez mais presente na vida dos cidadaos,
uma vez que disponibilizava o instrumental por meio do qual seriam implantadas as politicas
publicas, sendo crescente 0 numero de paises que as dotaram de poderes destinados a
promocao do desenvolvimento econdémico e ao controle das atividades econdmicas. Canotilho

(1993, p. 479) observou que em sua nova configuragéo o Estado se transformou no principal



agente responsavel pela realizacdo da democracia social vinculada ao desempenho de funcdes

de terceira ordem. Para o constitucionalista:

Isto significa que o quadro de fungdes do Estado ndo se reduz a manutencdo da
seguranga interna e externa do Estado, a manutengdo de uma ordem, quando para o
exercicio de liberdade politica e econdmica (fungdes de Estado de primeira ordem).
Também as funcdes de Estado ndo se reconduzem a uma politica de intervencédo e
estimulo com o fim de criar instrumentos de integracdo necessarios a organizacao
capitalista da economia (funcBes do Estado de segunda ordem). Avangou-se para
funcdes de Estado de terceira ordem que pressup8e intervengdes qualitativas na

ordem econdmica existente.

Esse fendmeno estava relacionado com o advento do Estado-de-bem-estar, em
uma nova concep¢ao que nao se limita a manter a ordem publica mas passa a realizar ampla
intervencdo na ordem econdmica, condicionando, estimulando e fiscalizando as mais diversas
atividades da iniciativa privada, quando néo, exercendo ele mesmo algumas dessas atividades.
A antiga concepcdo liberal abriria espaco para as modernas burocracias, que reivindicavam o
gerenciamento da economia a partir da Administracdo Publica. Sobre o tema Hobsbawm
(1996, p.141) destaca que:

Os governos capitalistas estavam convencidos de que s6 o intervencionismo
econdmico podia impedir um retorno as catéstrofes econémicas do entreguerras e
evitar os perigos politicos de pessoas radicalizadas a ponto de preferirem o
comunismo, como antes tinham preferido Hitler. Paises do Terceiro Munico
acreditavam que s6 a agdo publica podia tirar suas economias do atraso e da

dependéncia.

Em abordagem congénere, Perez (2004, p. 43) leciona:

Pode-se tentar relacionar as atividades da Administracdo Publica, no contexto do
Estado de Bem-Estar, como (1) manutencdo da seguranca interna e externa, atraves
de um contingente profissional armado; (2) guarda e operacdo dos bens publicos; (3)
execucdo direta ou indireta dos servigos publicos, legais ou constitucionalmente
definidos tais como salde, educacdo, correios, telecomunicacdes, estradas de ferro,
portos, geracdo de energia elétrica, previdéncia social, entre outros; (4) fomento ao
desenvolvimento de atividades econ6micas pela iniciativa privada; (5) intervencéo
direta no dominio econémico através da atuacdo como empresario; (6) controle da
emissdo e circulacdo de moeda, da atividade financeira e fiscalizacdo das bolsas de
valores; (7) fiscalizacdo da produgdo e comercializacdo de bens que possam afetar a

salde publica e o meio ambiente; (8) fiscalizacdo do comércio externo; (9)
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intervencdo na propriedade privada para salvaguardar sua funcdo social; (10)
fiscalizagdo da competicdo industrial e comercial para evitar a formacdo de

monopdlios, trustes e cartéis; (11) tributacao.

Pode-se assim observar que, sem se desincumbir de antigas atribuigdes, as tarefas
que ja executava dentro da concepcdo liberal foram agregadas novas responsabilidades,
necessarias a estruturacdo de beneficios categoricamente identificados como inerentes ao
bem-estar, imprescindiveis ao exercicio da cidadania. Essa natureza intervencionista criaria
uma nova consciéncia da cidadania uma vez que os cidaddos passariam a exigir mais,
colocando-se diante da Administracdo Publica como clientes que dependiam da eficiéncia dos

servicos, dos programas e dos bens coletivos fornecidos pelo Estado.

1.2 - Decadéncia do Welfare State

Com a crise do petréleo, na primeira metade da década de 1970, dificuldades
econdmicas abateram boa parte das economias mundiais, pondo fim a trés décadas de
prosperidade. As dimensdes econdmica, socio-cultural e administrativa que caracterizavam o
Estado decadente tinham marcas bem peculiares. O keynesianismo definia a dimenséo
econémica de um Estado intervencionista que evoluiu a partir da crise de 1929 e procurava
garantir o pleno emprego controlando setores viscerais da cadeia produtiva. A dimenséo
socio-cultural era sustentada pelo Estado de bem-estar que tinha por objetivo a
disponibilizacdo de uma vasta oferta de servicos publicos para o atendimento das
necessidades da populacdo. A estrutura administrativa definia a terceira dimensdo e estava
fundada em um modelo burocratizado que garantia a normatizacdo e a estratificacdo de todas
as tarefas desempenhadas pelo poder publico nas esferas de governo.

Neste novo contexto de caréncias econdmicas, o Estado ja ndo dispunha de
recursos suficientes para suportar todos os encargos que lhe foram atribuidos ao longo dos
anos e buscava fontes alternativas de financiamento alavancando um processo de
desestatizag@o que resultou na consolidacdo de Estados reguladores. Tentativas de reduzir os
gastos de natureza social foram rejeitadas pela sociedade, que passou a questionar a eficiéncia
do modelo burocratico, ao mesmo tempo em que demandava uma melhor qualidade dos
servicos publicos. Com efeito, a crise fiscal contribuia para o enfraquecimento do modelo de
Estado entdo vigente j& que a maioria dos governos ndo dispunha de meios para financiar os
Sseus sucessivos e crescentes déficits. Os paises de origem anglo-saxonica, que ja viviam sob
uma democracia consolidada, foram os primeiros a reagir de maneira inovadora a uma onda

de mudancas que atingiu também alguns Estados Europeus.
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O modelo burocratico, reconhecidamente lento e limitado em sua eficiéncia em
razdo de sua propria rigidez, ndo era capaz de responder as demandas da sociedade,
revelando-se inadequado para enfrentar os desafios que se descortinavam. As justificativas
eram suficientes para possibilitar o desenvolvimento de um modelo gerencial que constituia
um novo paradigma na organizacdo interna do Estado moderno revelando a tentativa de
reconstruir o setor publico sob alicerces pds-burocraticos. A busca continua de qualidade foi
determinante para a implementacdo de instrumentos de racionalizacdo orgamentéria e das
técnicas de avaliacdo de desempenho organizacional com mecanismos que objetivavam
mensurar a performance governamental. As inovacdes instituidas no ambito da Administracéo
Publica contribuiram para um novo periodo de crescimento econémico observado nas duas
ultimas décadas do século XX. Entretanto, o reconhecimento de que o modelo néo foi capaz
de inibir o agucamento das desigualdades econdmicas, e 0 advento de uma nova crise
econémica em meados de 2008, mais uma vez, iluminaram os debates acerca das concepcdes
do Estado, a ser compreendido como entidade capaz de concorrer para o equilibrio das
relagbes nas sociedades modernas, marcadas por demandas cada vez mais emergenciais e
complexas.

Elaborando uma sintese do que foi abordado podemos asseverar que nos duzentos
anos passados desde a Revolucdo Francesa, coube ao Estado moderno a atribuicdo de
enunciar direitos adequadamente positivados nas cartas constitucionais das mais diversas
nacdes. Nao obstante, o desafio do Estado pés-moderno consiste em transformar todas essas
declaragfes em conquistas efetivas a serem traduzidas em servigos disponiveis para todos os
cidadaos, ja que a maioria continua sem atendimento as suas necessidades basicas, e ndo s6 o
Brasil, mas toda a América Latina, entre outras regides, revelam cenérios que confirmam esta
avaliacdo. A alternativa disponivel revela-se atraente pois, em uma concepcao bem refinada a
democracia representativa, presenca marcante tanto no Estado liberal quento no interventor,
passa a ser complementada pela democracia participativa constituindo um cenéario onde 0s
cidaddos sdo permanentemente convocados para atuarem como protagonistas na busca de
solugbes que tém por fim o acolhimento as suas proprias demandas. Ou seja, se a
impertinéncia das escolhas adotadas nos modelos anteriores impediram o atendimento de
todas as necessidades sociais, ao se tornarem membros ativos da acdo governamental os
cidaddos terdo espaco institucional para deliberarem acerca das alternativas mais adequadas

na busca de solucgdes definidas a partir de suas préprias prioridades.
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CAPITULO 2 - MECANISMOS DE GESTAO PARTICIPATVA E
RECURSOS QUE PODEM CONTRIBUIR PARA O FORTALECIMENTO DO
CONTROLE SOCIAL

A democracia participativa inaugurada a partir da promulgacdo da Constituicdo
Republicana de 1988 instituiu diversos mecanismos de participacdo popular, incitando o
exercicio da cidadania como recurso de controle social por meio de Conselhos Deliberativos e
audiéncias publicas, entre outros. Por outro lado, fortaleceu também o0s organismos
incumbidos do controle institucional ampliando a independéncia e as competéncias do
Ministério Publico e os sistemas de Tribunais de Contas, propondo ainda as bases para a
edificacdo da Controladoria Geral da Unido. Evidenciava-se assim a preocupagdo dos
legisladores em a) criarem institutos destinados ao estabelecimento de uma aproximacao entre
governantes e governados na tentativa de reduzir o abismo entre o que a sociedade deseja e 0
gue a Administracdo Publica pode fazer; b) robustecer os organismos responsaveis pelo
controle institucional como forma de melhorar a eficiéncia e efetividade do controle dos
gastos publicos. Com o intuito de complementar nosso entendimento sdo pertinentes as

palavras de José F. F. Tavares (2005, p. 180) para quem:

N&do ha boa gestdo sem um bom controlo! E estamos perante um bom controlo
guando em qualquer dos seus niveis for correctamente exercido, segundo métodos e
procedimentos técnicos adequados; e ainda, quando, globalmente, todos os lados
constituindo um sistema integrado que, simultaneamente, respeite a autonomia, a
natureza e as respectivas finalidades especificas.

Trata-se, com salientamos, de um objectivo possivel e desejavel, imprimindo
racionalidade e rigor na actuacédo, assim contribuindo para uma vida financeira sa e
equilibrada.

O estado do controlo de cada sociedade é bem o reflexo do seu desenvolvimento
cultural.

Afinal, ndo é o controlo um acto de cultura?

Para que o controle seja um ato de cultura como mencionado pelo autor, teremos

que “educar” nossa sociedade para participar. E, nesse sentido, ha que se mencionar as
palavras de Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2005, p. 126-127):

a_importancia de educar o cidaddo para a democracia, mostrando-lhe desde a mais

tenra idade, que enquanto a sociedade é a realidade tangivel, pois é conformada por

pessoas — todas as pessoas - , 0 Estado, em suas multiplas configuracfes, € uma

virtualidade necessaria para que pessoas — algumas pessoas — possam tomar e
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executar decisdes de interesse geral da sociedade e que, por isso, todo tipo de
participacdo nesse processo interativo serd importante para a vida de todos e de cada
um, mas, em especial, porque é a mais facil e permanentemente acessivel, destaca-se
essa modalidade de participagdo democratica exercida através dos instrumentos
aberto aos controle social, isso ndo s6 pelo valor que possa ter em cada caso em
razdo de seu contetido, como e principalmente, pelo que sempre tera como exemplo
de civismo.

Com efeito, a vitalidade do controle social depende sobretudo da educacdo do

cidaddo para a democracia, particularmente, no caso em exame da area de

atribuicGes das cortes de contas, para que essa funcéo participativa tenha éxito, uma
especifica educagdo voltada a consciéncia da res publica e do dever que todos tém
de zelar pela correta destinacdo dos recursos retirados da sociedade para custear as

atividades do Estado.

Assim, neste capitulo, procuraremos demonstrar de que maneira o ordenamento
legal do Brasil estabeleceu mecanismos de acompanhamento da gestdo publica e em que

medida a articulacdo entre eles pode contribuir para o fortalecimento do controle social.

2.1 — Controle social como dever

A Carta Magna de 1988 convocou 0s cidaddos a participarem da administracdo
pubica, agregando a democracia representativa a democracia participativa. A instituicdo de
alguns mecanismos de participacdo popular nas decisdes, antes limitadas a esfera burocratica,
justificou sua proclamagdo como a “Constitui¢do Cidada”. Cabera, nesta oportunidade, uma
abordagem sobre a cidadania, e os mecanismos de controle social, em especial, sobre as trés
ferramentas mais expressivas para o seu efetivo exercicio: conselhos, audiéncias e ouvidorias,

entre outros.

2.1.1 — Cidadania

Na ligdo de José Murilo de Carvalho (2002, p. 105-106), o conceito de cidadania
pode ser apreendido sob trés dimensbes que se diferenciam de acordo com a corrente de
pensamento a que se encontram vinculadas: 1) a concepcéao liberal, que define cidadania
como o direito individual priméario por meio do qual se procura formar uma redoma protetora
contra os abusos do poder do Estado. Essa liberdade individual ¢ definida como “liberdade
negativa” sendo uma caracteristica marcante das sociedades modernas, especialmente em sua
fase inicial. O autor cita uma longa lista de pensadores que se identificam com essa

perspectiva, de Kant a Hayek, sendo adequado lembrar que este conceito solidificou-se por
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ocasido da edificacdo das democracias modernas; 2) republicanismo classico, origina-se das
obras de Cicero, Maquiavel, Montesquieu e mais recentemente Hannah Arendt, difere-se da
anterior porque enfatiza a preocupacdo com a res publica, com o bem coletivo (mesmo com
sacrificio do interesse individual). Nessa concepcédo a liberdade tem uma acepgdo positiva,
pois ndo se refere a reacdo contra o poder do Estado, mas a disponibilidade do cidad&o para se
envolver diretamente na tarefa do governo da coletividade estando bastante atrelada ao
periodo em que se fortaleceu o Estado de bem-estar-social 3) visdo comunitaria de cidadania,
advém de Avristoteles com formulacdo moderna em Rousseau, Comte e Habermas. O que
importa neste enfoque é o sentimento de pertencimento a uma comunidade politica. Embora
complexa, esta concep¢do de cidadania pode ser resgatada na medida em que se fortalece o
federalismo concedendo-se competéncias mais abrangentes aos gestores locais.

Na visdo de Marshall (1967, p. 57-114) a cidadania pode ser vista como uma
combinacdo dessas trés versfes, ja que nela, a titularidade de direitos basicos se une a
preocupacdo com a justica social e com a identidade coletiva. Segundo esse autor, a formacéo
da cidadania se dava por intermédio da constituicdo de direitos que estavam articulados nao
apenas de modo cronoldgico, mas também de forma racional. Assim, na ldgica de Marshall:
em primeira instancia vém as liberdades negativas (direitos individuais) garantidas por um
poder juridico cada vez mais autbnomo; em seguida, utilizando-se dessas liberdades, 0s
direitos politicos aumentam (pois estdo consolidados pelo Poder Legislativo e pelos partidos
politicos), e em Ultima instancia, por meio da atuacdo dos partidos politicos e do Congresso
eram sancionados os direitos sociais, efetivados posteriormente pelo Poder Executivo.

A evolucdo dos sistemas de producdo, o crescimento das cidades e as novas
relaces sociais que emergiram na segunda metade do século XX aproximaram 0s conceitos
de cidadania e participacdo social na gestdo publica especialmente a partir da percepcdo de
que a complexidade das demandas modernas impede que 0S gestores assimilem
adequadamente todas as necessidades da sociedade, especialmente no que se refere a ordem
das prioridades. Por conseguinte novos mecanismos de participacdo social foram instituidos

no ordenamento juridico nacional. Afinal, para Zimermann (1999, p. 308):

“A verdadeira democracia confunde-se com a efetiva participagdo politica. Ela se
inicia nas pequenas associa¢fes comunitérias, toma corpo na intimidade do cidadéo
com o poder, para enfim se solidificar na educacdo possibilitadora de atuacdo

politica.”
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2.1.2 — Conselhos

Institutos previstos em lei tendo como finalidade contribuirem para o controle
social, constituem colegiados ora com fungdo deliberativa, ora consultiva, que reunem
representantes da Administracdo Publica e da sociedade com a atribuicdo de discutirem temas
e apresentarem propostas que serdo submetidas aos responsaveis pelo processo decisério das
respectivas areas de interesse da administracdo. Os Conselhos sdo instrumentos que auxiliam
a concretizacdo da democracia na medida em que representam I6cus onde sdo debatidas
questdes relevantes para a comunidade, servindo, portanto, para contextualizar as vozes
sociais.

Entre diversos exemplos instituidos pela legislacdo infraconstitucional do Brasil
podemos citar: Conselho Nacional da Seguridade Social, Lei n® 8.212/91; Conselho Gestor do
Cadastro Nacional do Trabalhador, Lei n® 8.212/91; Conferéncia de Saude, Lei n° 8.142/90;
Conselho de Saude, Lei n° 8.142/90; Conselho Nacional de Educacdo, Lei n® 9.131/95;
Conselho de Alimentacdo Escolar, Lei n°® 8.913/94; Conselho Curador do Fundo de
Desenvolvimento Social, Lei n® 8.677/93, entre tantos outros.

Uma das mais relevantes questdes colocadas em relacdo aos Conselhos refere-se a
sua representatividade. Di Pietro (1993, p. 15) ressalta que, “para que esse carater fosse
assegurado seria necessario que seus integrantes fossem eleitos pela prépria sociedade e, de
preferéncia, entre pessoas estranhas ao corpo dos Poderes do Estado”. Mas a propria autora
reconhece que os conselhos contribuem para uma maior aproximagédo entre governantes e

governados ao afirmar que:

...a participagdo do particular ja ndo se d& mais nem por delegacdo do poder publico,
nem por simples colaboragdo em uma atividade paralela. Ela se d& mediante a
atuagdo do particular diretamente na gestdo e no controle da Administracdo Publica.
E nesse sentido que a participacdo popular é uma caracteristica essencial do Estado
de Direito Democratico, porque ela aproxima mais o particular da Administracao,

diminuindo ainda mais as barreiras entre o Estado e a sociedade.

E razoéavel admitir que a auspiciosa iniciativa adotada pelos legisladores no que se
refere a tentativa de aproximar a sociedade da administracdo publica por meio da instituicéo
de conselhos, em certa medida, superestima a capacidade da populacdo em participar de
reunides e assembléias onde se discutirdo temas muito especificos, com o manuseio de
relatérios e informagdes desconhecidas para grande maioria dos brasileiros.
Consequentemente, as barreiras técnicas no que concerne ao processamento e adequado
tratamento da informacdo poderdo potencializar os entraves para o efetivo exercicio do
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controle social. Ndo obstante, essas dificuldades terdo de ser enfrentadas com maturidade
cabendo as unidades de conhecimento tais como universidades, Tribunais de Contas, escolas
corporativas, entre outros, empreenderem seus maiores esfor¢os no sentido de colaborar com
o0 treinamento, preparagdo e qualificacdo dos individuos que participardo desses conselhos, a
fim de evitar a préatica do rent seekin, quando os bens publicos sdo capturados por interesses

privados.

2.1.3 — Audiéncias publicas

Instituidas sob outra concepc¢do, e originadas a partir do direito Anglo Saxao,
conforme Moreira Neto (1992, p. 128), as audiéncias publicas constituem instrumento
destinado a favorecer a participacdo popular nas decisbes administrativas. Tratam da
realizacdo de reuniGes abertas a todos os interessados para deliberarem e solicitarem
esclarecimentos, oferecerem sugestdes ou apresentarem criticas acerca de determinadas

decises pretendidas pela Administracdo. Gustavo Justino de Oliveira (1997) leciona que:

... mediante a realizacdo dessas audiéncias que se garante um direito
fundamental dos cidaddos, que é o direito de ser ouvido, o direito de poder
opinar, de modo eficaz, notadamente a respeito daqueles assuntos que
interessam a coletividade, concretizando, em Ultima analise, o direito

fundamental a participacéo.

Nossa Carta Magna ndo albergou a audiéncia publica como fase obrigatoria nos
processos instruidos perante a Administracdo Publica, mas sua exigéncia encontra-se prevista,
por exemplo, na Lei Federal n® 8.666/93 que estabelece a obrigacdo de sua realiza¢do quando,
por meio de licitacdo, o poder publico decide contratar terceiros para implementar
intervencdes cujos valores envolvidos superem um determinado montante. A Lei n° 8.689/93
também determinou a obrigatoriedade de convocacdo da audiéncia publica pelo gestor do
Sistema Unico de Saude - SUS para analise e divulgacéo de relatorio detalhado informando
sobre aplicacdo de recursos bem como sobre a oferta e producdo de servicos. A tomada de
decisbes pela Agéncia Nacional do Petréleo - ANP que afetem o direito dos agentes
econdmicos, consumidores ou usuarios de bens e servicos da industria do petroleo, também
exigem audiéncia publica, conforme previsdo estabelecida pela Lei n® 9.478/97. Outro
exemplo que merece destaque foi albergado com a promulgacéo da Lei n°® 9.427/96 ao
instituir a necessidade de audiéncia precedendo atos decisorios adotados no ambito da
Agéncia Nacional de Telecomunicacdes — ANT. Com efeito, mais recentemente 0 assunto
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ganhou destaque no artigo 48 da Lei Complementar n° 101/2000, alterado pela Lei
Complementar n°® 131/2009, ao estabelecer um vinculo entre transparéncia e o incentivo a
participagdo popular no trato com as finangas publicas por meio da realizacdo de audiéncias
durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentérias e
orcamentos.

Embora tenhamos destacado apenas imposicOes estabelecidas na esfera federal, o
contexto municipal nos parece mais adequado para a realizacdo de audiéncias e consultas
publicas, constituidas como instrumentos necessarios ao fortalecimento da democracia
participativa. Primeiro, pelo carater decisorio que lhes pode ser atribuido, potencializando a
sensacdo deliberativa experimentada a partir da participacdo social, uma vez que a percepcao
de cidadania se fortalece na exata medida em que o cidaddo identifica na Administracédo
Publica uma parceira em potencial para a implementacdo de politicas destinadas ao
atendimento de suas demandas. Além disso, a aproximagdo entre a populagdo diretamente
influenciada pelas politicas publicas e os tomadores de decisdo, pode contribuir para o rigor
das discussdes, a partir do momento em que se atribui aos debatedores a responsabilidade pelo
sucesso ou fracasso das decisdes delas decorrentes. As audiéncias e consultas instituidas pelo
estatuto das cidades e, em especial, 0s orcamentos participativos, cujas linhas gerais foram
estabelecidas na Lei de Responsabilidade Fiscal, sdo bons exemplos de sucesso das iniciativas

adotadas na esfera municipal.

2.1.4 — Ombudsman

N&o podemos deixar de citar a participacdo exercida, em alguns paises, por meio
do ombudsman, por vezes identificado como mediador (Franca), e ouvidor-geral ou defensor
do povo (Espanha). Esta entidade tem a atribuicdo de proteger os cidaddos na relagdo como
Parlamento e sua competéncia esta direcionada ao controle das atividades da Administracao
Publica. Embora seja designado pelo poder publico, deve exercer suas fungBes com
independéncia. Quanto a sua atuagdo, Di Pietro (1993, p. 135), ensina que ele “recebe as
dendncias dos administrados, mas pode agir ex officio quando toma conhecimento de
irregularidades por outros meios”. Cretella Junior (1990, p. 266) afirma que “A grande
publicidade dada as atividades do ombudsman, aliada a forga da opinido publica e ao prestigio
que lhes empresta o Parlamento, fazem do instituto um dos meios mais eficazes para o

controle da legalidade e da moralidade administrativa”.

No Brasil, a instituicdo do ombudsman n&o foi albergada em sede constitucional
ainda que algumas experiéncias sejam identificadas por exemplo, no Parand e no Ceara
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conforme Perez (2004, p. 183). No direito comparado, esta figura ja se encontra consolidada
em paises como Franca, Alemanha, Suica, Suécia e Espanha.Embora ndo sejam concebidos
com essa natureza, os organismos de controle institucional como TCU (Tribunal de Contas da
Unido), CGU (Controladoria Geral da Unido) e MP (Ministério Publico) possuem ouvidorias
que acolhem as denuncias dos cidaddos e podem iniciar procedimentos investigativos caso
haja indicios suficientes de malversagédo de recursos publicos. Outrossim, as instituicdes estao
acessiveis, ainda, para aqueles que se proponham a representar contra pessoas fisicas ou

juridicas que administram recursos publicos.

2.2 — Os observatorios sociais

Os observatorios sdo instituicbes independentes (ONG’'s) sem qualquer
vinculagdo com as autoridades governamentais, constituidos por membros voluntarios da
sociedade civil que se ocupam, entre outras coisas, das tarefas de acompanhar os gastos e
fiscalizar as contas publicas. Embora sua instituicdo ndo decorra de uma prescricao legal, a
recente criacdo de observatdrios sociais em quatro municipios do Estado do Rio de Janeiro,
fortalecem a percepgédo de que a sociedade demonstra empenho crescente em participar da
gestdo de suas cidades, ainda que a iniciativa ndo tenha sido pioneira uma vez que a
populacdo de cidades localizadas na Regido Sul do Brasil ja haviam criado 0s seus
observatorios.

Em um dos casos chama atencdo o fato de que o ingresso na instituicdo requer do
voluntario apenas a necessidade de ser morador da cidade e nédo estar filiado a nenhum partido
politico nem ter cargo comissionado na Prefeitura ou na Camara Municipal. As reunifes do
observatorio sdo abertas ao publico e, segundo informagdo publicada no Jornal ‘O
Fluminense’ de 03/05/2009 os trabalhos se iniciariam pelo acompanhamento das licita¢cdes na
area da educacdo que consome 25% do orcamento municipal. Irregularidades identificadas
nas respectivas licitagbes serdo comunicadas as autoridades locais para que providéncias
sejam adotadas, caso contrario o Ministério Pablico Estadual podera ser acionado. O sucesso
e a respectiva proliferacdo da iniciativa levada a efeito primeiramente em municipios do
Parana tém grandes possibilidades de se disseminar por outras cidades do Brasil,
especialmente se forem mantidos critérios democréaticos de participacdo e ingresso, com a
respectiva auséncia de vinculos partidarios com o0s gestores e de emprego com a
administracdo local. Outrossim, diferentemente dos recursos de controle social contemplados
pela constituicdo e abordados anteriormente, os observatorios se constituem a partir de
iniciativas autbnomas da sociedade, revestindo-se assim de uma importancia impar no estudo
dos mecanismos de controle social por florescerem fora do escopo institucional, encontrando-
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se por conseguinte, desvinculados de qualquer esfera de poder ou centro de influéncia
normativa.

Existem ainda no Brasil os chamados Observatorios da Cidadania, das
Metropoles, dos Direitos do Cidaddo, das Favelas, entre outros, desenvolvidos no ambito
municipal e local destinados a efetuar pesquisas envolvendo indicadores sociais (e ndo apenas
econbmicos) além do planejamento e monitoramento de politicas em escala local.
Considerando o carater técnico dos temas a cargo dos conselhos mencionados no tépico 2.1.2
deste trabalho, os observatdrios preenchem uma lacuna fundamental para o controle social da
Administracdo Publica ao envolver-se com a difusdo do conhecimento uma vez que 0s
debates exigem interlocutores qualificados existindo uma demanda por capacitacdo para a
discussdo dos assuntos de interesse local. Ou seja, ainda que a populacdo tenha amplo
conhecimento acerca dos principais problemas sociais de suas cidades e seus bairros, a
adequada compreensdo desses problemas, do contexto em que estdo inseridos, de suas causas
e consequéncias, constituem ferramentas imprescindiveis para elevar o padrdo dos debates em
busca de solucbes que levem em conta critérios técnico-or¢camentarios e gerenciais
necessarios a sua adequada solucdo. Pela independéncia mantida em relacdo aos poderes que
pretende fiscalizar e em razdo de se constituirem a partir de iniciativas autbnomas sem
qualquer prescricdo legal a disseminacdo dos observatorios sociais pelos entes subnacionais
pode representar uma ferramenta poderosa para o fortalecimento do controle social nédo
obstante caberad aos gestores publicos a atribuicdo de conferir maior transparéncia aos seus
atos como forma de permitir a sociedade trabalhar em conjunto com os 6rgdos de controle
institucional tendo como finalidade a melhoria da gestdo pulblica e o respectico
acompanhamento dos gastos publicos.

Como resumo podemos considerar que todos os institutos abordados contribuem
para que os administrados se transformem em protagonistas do processo decisorio
concorrendo assim para conferir maior eficiéncia as intervengdes adotadas pela
Administracdo Publica e atribuir maior efetividade aos direitos sociais por meio da
colaboracéo entre governantes e governados, adjudicando, na esséncia, maior transparéncia as
politicas publicas. N&o obstante, a utilizacdo dessas ferramentas sera diretamente proporcional
a qualidade das informacGes apreendidas pela sociedade e a sua capacidade de transforma-las
em acdes relevantes com vistas ao controle eficiente das agdes praticadas pelos gestores
responsaveis pela guarda e aplicacdo dos recursos publicos. Ou seja, tanto maior serd o
controle social, quanto melhor for a qualidade e a quantidade das informacoes
disponibilizadas aos cidaddos decorrendo dai o contexto imprescindivel para melhorar a

transparéncia da agdo governamental.

19



CAPITULO 3 - A INFORMACAO COMO PRESSUPOSTO DE
CIDADANIA E RECURSO ESTRATEGICO

Neste capitulo abordaremos publicidade e transparéncia ndo apenas como
imposicdes legais referenciadas no nucleo axioldgico normativo da Constituicdo Republicana
de 1988, mas como um pressuposto basico do Estado democratico de direito, instituindo
principios a que devem estar submetidos todos aqueles que administram recursos publicos.
Noutra vertente, do ponto de vista do cidaddo a informacéao seré tratada como um direito cujo
exercicio estard intimamente vinculado a existéncia de uma oferta. Ou seja, o direito a
informacdo somente podera ser exercido se 0s administradores adotarem uma gestdo
transparente disponibilizando dados a sociedade. Em um contexto de adequado equilibrio,
onde guardem relativa equivaléncia a oferta caracterizada por uma maior visibilidade aos atos
publicos e a demanda constituida por meio do exercicio do direito a informacdo, esta se
transformara em recurso estratégico permitindo a adocdo de iniciativas capazes de contribuir
para a otimizacdo da agdo estatal e o0 consegliente acompanhamento dos gastos

governamentais.

3.1- Democracia e pluralismo no preambulo da Constituicéo

O predmbulo de uma constituicdo, invariavelmente, estabelece proclamacao
preliminar da lei maior, sintetizando a razéo e o fim precipuo de sua decretacdo encerrando a
ideologia e o sentido que estiveram no centro do poder constituinte originario. Assim, em
nosso caso, ao estabelecer imperativo de que o Estado Brasileiro seja um Estado Democratico
de Direito o legislador definiu uma diretriz a ser perseguida e ratificada na ordenacao
estrutural do texto constitucional subseqgliente, onde as promessas e 0S COMPromissos seriam
contextualizados com maior precisdo e aprofundamento. A doutrina mais autorizada assinala
que, na modernidade, o destaque preambular antes referenciado somente se efetiva por meio
da representacédo e da participacao popular nas decisdes politico-administrativas em busca da
governanga, introduzindo-se a percepcdo de que diversas organizagdes humanas podem
construir um consenso cidaddo por meio da regulacdo social em busca do bem comum,
conforme Valle (2008, p. 25). A pertinéncia desta participacdo e a adequagdo de suas
intervencdes estdo intimamente vinculadas a qualidade das informagdes recepcionadas e
processadas pela sociedade a quem compete a atribuicdo principal de definir prioridades a

serem perseguidas pelos gestores.
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Para Michelangelo Bovero citado por Homercher (2008, p. 280):

La palabra “democracia” indica um mundo possible, es decir, uma de las formas
politicas em las cuales puede ser organizada la convivéncia social: pero tal forma no
corresponde necessariamente a la del mundo politico real, por lo demas sumamente
variado y hetero-géneo, que es normalmente indicado com esta palabra (...). He aqui
planteado de la manera mas simples el problema de la relacion entre la democracia

ideal y la democracia real.

A realizacdo do sonho democrético na busca de um mundo possivel exige a
edificacdo de alguns pressupostos, cabendo, por diretriz constitucional, especial destaque a
transparéncia das acOes estatais por representar meio de comunicagdo imprescindivel para a
existéncia de um dialogo franco entre administradores e administrados. Ndo sem razdo
Bobbio (2000, p. 98) considera a visibilidade das agdes do Estado como fundamento
elementar da democracia sem a qual ndo se efetiva o controle dos governantes pela sociedade,
mesmo porque sua principal caracteristica constitui a do “governo do poder publico em
publico”. Hannah Arendt (2001, p. 59), por sua vez, argumenta que o termo publico deve ser
compreendido como a correlacdo de duas perspectivas: a) tudo aquilo que se torna de
conhecimento geral podendo ser visto por todos; e b) o ambiente de convivéncia comum a
todos, formado pelo habitat humano com todas as peculiaridades que lhe sdo préprias.
Conseqlientemente, a idéia democratica mantém, juntamente com o principio da
transparéncia, uma identidade classica, inexistindo qualquer possibilidade de efetivar-se o
controle por parte da sociedade sem que a Administracdo Publica se deixe ver.

O pluralismo constitui outro fundamento nuclear do preambulo constitucional
podendo ser compreendido sob trés vertentes, conforme leciona Bobbio (1999, p. 16): a) a
constatacdo de uma realidade, indicando que nossas sociedades sdo cada vez mais complexas,
agregando particularidades autdnomas que se interrelacionam com maior ou menor frequéncia
agregando em um mesmo ldécus institucional, sindicatos, associagdes de trabalhadores e
empresarios, organizacfes da sociedade, etc; b) o estabelecimento de uma preferéncia
segundo a qual a melhor maneira de organiza-la é fazer com que o sistema politico seja capaz
de recepcionar, formatar e refletir a vontade coletiva a partir da contribuicdo e da participagédo
ativa dos varios grupos autbnomos representando todas as camadas sociais; c) a refutacdo de
uma ameaca ja que uma sociedade assim constituida pode ser compreendida como a antitese
de toda forma de despotismo, em especial de sua versdo mais moderna conceituada como

totalitarismo.
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Correlacionando transparéncia e pluralismo vale aqui reproduzir a licdo de

Homercher (2008, p. 283) para quem:

Esta fusdo, porém tem como consectario l6gico a necessidade de uma reordenagdo
da concepcéo tradicional de interpretacdo do fen6meno de acesso aos atos estatais.
Isto ndo decorre, simplesmente, pelo avango tedrico-doutrinario, mas por uma razao,
diga-se, mais pragmatica, mais factual, qual seja o que ordena a Constituicdo da
Republica desde o seu predmbulo, ao enunciar seus propdésitos de instituir um
Estado Democréatico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e

a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista.

Governanca talvez seja a expressao que melhor traduza a unido da transparéncia
com pluralismo e deve ser compreendida como a habilidade peculiar das organizacdes
humanas de se articular e se fazer representar por meio da gestdo democratica de seus
préprios interesses. A concepcao edificada indica que tanto a representacdo quanto o exercicio
efetivo da participacdo social estardo assentados sob o principio fundamental ao direito de
informacdo que, na Otica do gestor se traduz em transparéncia e, na definicao de Valle (2008,
p. 26)

... transcende a condicdo de atributo do ato administrativo para se converter numa
qualidade do agir da Administracdo, que em tempos de pluralismo, ndo pode mais
abdicar da inestimavel contribuicdo que a participacéo social e o controle — em todas
as suas manifestacdes — podem oferecer ao aprimoramento da atividade
administrativa.

3.2 — Visibilidade versus corrupcao

A transparéncia internacional é uma organizagdo ndo governamental fundada em
1993 e sediada na Alemanha reconhecida atualmente como a maior organizagcdo néo
governamental que pesquisa os niveis de corrup¢do em diversos paises do mundo tomando
por referéncia a percepcao experimentada por empresarios, universitarios e analistas sobre a
atuacdo dos agentes publicos e politicos. A avaliacdo é efetuada anualmente por meio da
concessao de pontos variando entre zero (altamente corrupto) e 10 (pais limpo) de acordo com

os dados extraidos em 03/12/2009 do site <http://www.transparency.org/global.corruption> a

situacdo brasileira & lamentavel encontrando-se o pais na 752 posi¢do. A nota brasileira vinha
caindo anualmente desde 1999, tendo obtido uma pequena melhora no ultimo ano, conforme

tabela abaixo:
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Tabela 1: Posi¢do do Brasil no Ranking Internacional

ANO POSICAO NO NOTA
RANKING
2001 46 4,0
2002 45 4.0
2003 54 3.9
2004 59 3.9
2005 62 37
2006 70 33
2007 72 35
2008 80 35
2009 75 37

Fonte: Transparéncia internacional

Em resumo, entre 2002 e 2008 caimos 35 posicdes na lista de paises mais
corruptos, e embora tenhamos recuperado cinco posi¢des no ranking de 2009, podemos inferir
gue as iniciativas até entdo adotadas para o combate a pilhagem dos cofres publicos ndo tem
produzido os resultados que delas se esperava. Tomando por referéncia a escalada da
corrupcdo no Brasil, afigura-nos valido registrar que ha uma relagdo assimétrica entre
visibilidade e corrupcao.

Na outra extremidade da listagem, distribuidos entre as dez primeiras posicoes,
com niveis de corrup¢do quase imperceptiveis a sociedade encontram-se paises como a
Dinamarca, Holanda e Finlandia onde os niveis de transparéncia sdo tdo elevados que até
mesmo os dados fiscais ndo sdo considerados privados, mas de interesse publico acessivel a
todos os cidadaos, de acordo com Limberger (2006, p. 3). Logo, conforme leciona a autora “A
experiéncia do direito comparado aponta no sentido de que os paises com informacdo mais
transparente sdo 0s que apresentam menores indices de corrupgdo...” e reproduz a licdo de
Gilmar Ferreira Mendes para quem “a idéia de transparéncia possui importante fungdo de
fornecer subsidios para o debate acerca das financas publicas, o que permite uma maior
fiscalizacdo das contas publicas por parte da sociedade. A busca pela transparéncia é a busca
pela legitimidade.”

Outro aspecto a ser destacado é que segundo Stephen Kanitz (2009) a Dinamarca
e a Holanda que possuem 100 auditores por 100.000 habitantes. O Brasil tem somente oito
auditores por 100.000 habitantes, 12.800 auditores no total. Se quisermos fortalecer os

sistemas decontrole institucional buscando os mesmos niveis de lisura da Dinamarca e da
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Holanda precisaremos formar e treinar 160.000 auditores. No entanto a possibilidade de
melhorarmos esta relacdo € pequena em razédo das limitagdes orcamentarias de acordo com a
regra arrolada nos artigos 21, 22 e 23 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). Logo, 0s
Orgdos responsaveis pelo controle deverdo buscar outras alternativas e o engajamento dos

cidadaos emerge como premissa para o fortalecimento do controle social.

3.3—-Ainformacdo como um direito

Indissocidvel do principio democratico o acesso a publicidade administrativa se
caracteriza também como um direito fundamental do cidaddo, possuindo, segundo Motta
(2008, p. 2) um substrato positivo identificado como o dever estatal de possibilitar o livre
acesso a informacdo como condicdo indispensavel ao conhecimento, a participacdo e ao
controle da Administracdo, e outro substrato negativo que garante o segredo das informacdes
relacionadas a seguranca da sociedade. Essa conclusdo pode ser extraida a partir do inciso
XXXI1I do artigo 5° da Carta Magna de 1988:

Art. 5(...)

XXXII — todos tém direito a receber dos érgdos 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.

Para Bobbio apud Motta (2008, p. 2) este direito fundamental efetiva-se por meio
de quatro vertentes: 1 — direito fundamental a informacdo que confere aos individuos a
prerrogativa de ter acesso a todos os atos e motivos relacionados com a agdo administrativa,
assim como seus desdobramentos e suas consequiéncias; 2 - garantia ante o processo de
producdo de decisGes administrativas por meio da audiéncia dos envolvidos e interessados,
por conta do principio do contraditorio; 3 - direito de acesso aos registros publicos como
decorréncia direta do principio democratico; 4 - direito de exigir do Estado prestacdes
positivas que garantam a visibilidade e a transparéncia com vistas a possibilitar o controle das
acoes administrativas.

Conhecendo a conduta dos administradores a sociedade podera certificar-se de que
seus representantes estdo agindo na medida exata da responsabilidade que a eles foi atribuida
por ocasido do sufragio, contribuindo para o estabelecimento de um elo de confianca entre os
agentes politicos responsaveis pela gestdo do Estado e dos individuos. Assim, tomando a
Administracdo como acessivel a sociedade Motta (2008, p. 4) faz referéncia ao pensamento de

Kant: “... que considera como formula transcendental do direito publico o principio segundo o
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qual todas as acdes relativas ao direito de outros homens cuja maxima nao é conciliavel com a
publicidade sdo injustas.” Por analogia assevera o autor que o Direito Administrativo evoluiu
como uma reagdo ao absolutismo concebendo-se a publicidade como requisito essencial para
a eficacia do controle do poder, constituindo ainda elemento indissocidvel da nogdo de Estado
de Direito.

A transparéncia fiscal emerge como um recurso de importancia crucial para o
amadurecimento do controle social, com vistas ao fortalecimento da cidadania e da propria
democracia, valorizando e tornando mais eficiente o controle das finangas publicas uma vez
que a visibilidade somente se justifica se a sociedade estiver disposta a oferecer sua parcela de
contribuicdo. Dessa forma, transparéncia e controle social precisam amadurecer juntos pois se

retroalimentam sucessivamente.

3.4 - A informagdo como recurso estratégico

Tem sido recorrente a afirmacdo segundo a qual compomos atualmente a
sociedade da informacdo uma vez que o seu volume e qualidade sdo imprescindiveis para o
desenvolvimento das sociedades e dos paises. A sentenca deve ser apreendida com cautela ja
que, independente do periodo da histdria que nos propusermos a estudar a informacdo sempre
foi de fundamental importancia para o progresso, e, com ela outras disponibilidades também
concorreram para a construcdo das pontes que levariam ao futuro, tais como recursos naturais,
ouro, capacidade industrial instalada, etc. Entretanto, o aspecto a ser considerado e que
representa o diferencial hodierno, é que nunca antes na historia da humanidade a capacidade
de produzir e multiplicar o conhecimento foi tdo determinante para a emancipacdo das
sociedades e o desenvolvimento dos paises.

Em nosso cotidiano nos deparamos com diversas situacdes que exigem escolhas
cuja adequacdo estd diretamente relacionada a qualidade das informacdes antecipadamente
processadas. Ao efetuarmos nosso deslocamento diario de casa para o trabalho existem varias
alternativas de caminhos ou meios de transporte que podem ser utilizados. Se soubermos que
um acidente bloqueou determinada estrada, procuraremos evitad-la, com a finalidade de
minimizar os efeitos do transito. Mas, se a informac&o acerca do acidente foi processada por
todos os motoristas, o caminho alternativo pode ter sido escolhido pelos outros, logo, estara
engarrafado. Se tivermos a informagdo completa acerca de quantos motoristas sabem do
acidente e procurardo a via alternativa, deixaremos o automével em casa e faremos o
deslocamento por meio do metrd, garantindo assim uma viagem rapida e segura. Contudo, a
incompletude é uma das caracteristicas da informacéo, porque, em geral, ndo € facil extrair
todas as implicacbes que dela podem advir e todos os efeitos que pode causar. Nesse

25



compasso, 0 exercicio consistird em processar as informacOes, idealizar cenarios possiveis e
decidir sempre na perspectiva de minimizar as margens de erro.

Portanto, a informacéo se transforma em recurso estratégico quando é ofertada em
qualidade e quantidade suficientes para que seu processamento por parte dos usuarios, resulte
em decisdes compativeis com o cenario existente. A Administracdo Pablica dispde de uma
grande quantidade de dados sendo necessario que eles estejam acessiveis a populacdo com

vistas a proporcionar um amadurecimento nas relacdes de cidadania.

3.5 - A accountability

Na primeira metade do século XIX um engenheiro ferroviario americano destacou-
se como Teodrico da Administragdo em um periodo em que a ciéncia administrativa ainda se
encontrava em fase embrionaria. As estradas de ferro constituiam a primeira organizacao
comercial moderna de grande porte e os problemas enfrentados por Henry Varnum Poor
(1812-1905) na gestdo de uma delas ndo eram, na esséncia, muito diferentes daqueles
enfrentados pelas grandes corporagdes da atualidade. Henry Poor concebia a gestdo de um
grande empreendimento assentado sobre trés fundamentos: organiza¢do, comunicagdo e
informacdo. Organizacdo compreendida como uma adequada divisdo do trabalho, com
deveres e responsabilidades para cada trabalhador, imbuido de tarefas especificas e consciente
de sua obrigacdo de prestar contas ao seu superior imediato. Comunicagdo concebida como
processo de integracdo e prestacdo de contas entre todos os trabalhadores, conferindo a alta
administracdo o adequado conhecimento acerca do progresso das operac@es. A informacéo,
por sua vez constituia a compilacdo, registro e sistematizacdo de todos os dados
adequadamente analisados.

Accountability a época, representava a obrigacdo de prestacdo de contas que cada
empregado tinha para com seu superior hierarquico e Henry Poor valorizava essas atividades
porque ja percebera que um dos grandes desafios das grandes corporacdes consistia em
trabalhar adequadamente as informagdes. N&o obstante, a grande inovagdo implementada pelo
engenheiro, e que mais nos interessa, foi a iniciativa de publicar balangos e informacoes
financeiras da empresa em periddicos e em revistas especializadas. Naquela época a
divulgacdo publica desse tipo de informacéo era considerada uma indiscri¢éo, contudo Henry
Poor compreendera que a iniciativa era benéfica para a imagem da empresa além de ser
necessaria em um ambiente onde investidores privados poderiam garantir aporte financeiro
adicional imprescindivel a consolidacdo das organizagdes de capital aberto. Assim, segundo
Lodi (1977, p. 20): “A accountabillity ndo era apenas uma qualidade ou exigéncia que se fazia
do pequeno empregado, mas era também uma obrigagcdo da empresa para com a sociedade.”
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Na ciéncia da administracdo Henry Poor ¢é atualmente lembrado por ser um antecipador do
pioneirismo responsavel e pela preocupacdo com o progresso humano que ndo excluia a
sociedade uma vez que, segundo o referido autor: “As relagdes entre a empresa e a sociedade
sdo definidas nesses anos de 1860 em termos de prestacdo de contas ao publico, suposto ser
sentinela vigilante do bem-estar social.”

Consultando manuais de contabilidade e especialmente textos sobre
administracdo publica e gestdo responsavel, a expressdo accountability recebe diversas
tradugdes tais como “dar transparéncia”, “conferir visibilidade” e, em acep¢do mais literal,
“imputar responsabilidades”. Em sintese, o elemento predominante remete a necessidade dos
gestores conferirem ampla divulgacdo de todas as suas iniciativas e dos atos administrativos
gue possam despertar algum interesse na sociedade civil e nos administrados, assumindo, total
responsabilidade pelo sucesso e pelo fracasso de suas iniciativas. Embora a publicidade seja
principio consagrado pelo direito constitucional brasileiro, resultando em elemento
imprescindivel para a validacdo dos atos administrativos, quanto maior o excedente de
informacdo que o gestor divulga além daguele a que esta legalmente obrigado, mais ele tende
a se aproximar do ideal de accountabbility.

Um exemplo préatico de facil compreensdo pode ser concebido a partir do que
estabelecem os incisos do artigo 21 da Lei Federal n° 8.666/93 que obrigam 0s entes
administrativos a publicarem em periddico oficial e em jornal diério de grande circulacdo no
Estado de realizacdo, todos os avisos de licitacdo além dos extratos dos contratos assinados
com particulares. Como o principio federativo concedeu autonomia aos municipios para
regularem a forma de divulgacdo dos seus atos, as leis organicas, frequentemente, autorizam
gue a divulgacdo oficial seja operacionalizada em boletins oficiais ou periddicos
especialmente contratados para darem cumprimento ao mandamento legal. Em geral, tanto os
boletins quanto os periddicos contratados sdo de circulacdo bastante restrita, por conseguinte,
boa parte da populacdo diretamente interessada ndo toma conhecimento das licitacGes e dos
contratos em que a administragdo € parte. O principio da publicidade foi observado, a lei foi
cumprida, mas a iniciativa da administracdo ndo ganhou a visibilidade necessaria para
possibilitar um acompanhamento mais efetivo e os individuos continuam alijados de recursos
de controle mitigando ainda mais o potencial mobilizador e conscientizador que deveria
constituir a esséncia da democracia participativa. Consequentemente, aumenta a distancia
entre administradores e administrados, elimina-se a capacidade de decidir em conjunto,
minimiza-se a participacdo social nas iniciativas adotadas pelo poder publico, e pior,
assevera-se a apatia politica de grande parte da sociedade que ndo consegue absorver a

correspondente parcela de responsabilidade na gestédo de suas demandas.
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CAPITULO 4 — A TRANSPARENCIA FISCAL E O CONTROLE SOCIAL

Contextualizada no capitulo anterior a relagdo de paralelismo entre a transparéncia
publica e o controle social, procuraremos demonstrar, neste capitulo, que 0S recursos
tecnoldgicos podem constituir uma ferramenta poderosa a servico do cidaddo. Para tanto
trataremos das novas exigéncias de divulgacdo de dados governamentais estabelecidas pela
Lei Complementar n® 131/09 que alterou a Lei Complementar n® 101/2000 (LRF), além de
discorrer sobre a importancia de disseminar o conceito de cidadania eletronica, denominada

“cibercidadania”.

4.1 — Transparéncia e Publicidade na Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) entrou em vigor em 05/05/2000 e
instituiu normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal
assentadas em principios constitucionalmente consagrados como a moralidade, a publicidade,
a economicidade, o equilibrio fiscal e a transparéncia. Nao existia, até entdo uma legislacao
especifica obrigando os Entes da Federacdo a divulgarem informacGes em meios eletrdnicos,
entretanto, ao introduzir a gestdo fiscal responsavel, a LRF ja em seu primeiro artigo
evidenciava a necessidade de uma acao planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

Na sequéncia da lei, mais precisamente no artigo 48, o legislador ratificou a sua
preocupacdo com a transparéncia da gestdo determinando que os planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentarias; as prestacGes de contas e o0 respectivo parecer prévio; o Relatério
Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal, e as versdes

simplificadas desses documentos tenham ampla divulgacao, inclusive por meios eletrénicos.

Art. 48 —S8o instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso ao publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orgamentérias; as presta¢es de contas e 0 respectivo
parecer prévio; o Relatdrio Resumido da Execucdo Orgamentaria e o Relatorio de

Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.
Comentando a regra Toledo Janior (2005, p. 289) leciona que:
Além de tudo isso, o art. 48 ora em comentario, preceitua ampla divulgacéo,

inclusive pela internet, dos orcamentos, balancos e pareceres dos Tribunais de
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Contas sobre as contas dos gestores do dinheiro pablico. Quer isso dizer, cada uma
das Comunas mantera uma pagina naquela rede mundial, nela disponibilizando
informacdes sobre elaboracdo, execucdo e controle dos orcamentos; 0os que ndo
dispuserem de recursos para tanto, buscardo apoio da Unido (art. 64), ente que, além

do mais, divulgard as contas consolidadas de todas as esferas de governo (art. 51).

A despeito da lacuna deixada pelo art. 64, que admitia a possibilidade de alguns
municipios ndo disporem de recursos para operar as alteracdes determinadas pela nova lei,
desde 05/05/2000 os municipios ficaram obrigados a efetuar a divulgacdo eletronica de
informacdes relacionadas as suas finangas publicas. Ndo obstante, em 28/05/2009 entrou em
vigor a Lei Complementar n°® 131/2009 que alterou algumas regras do artigo 48 da LRF
tornando imperiosa a divulgacéo eletrénica de outras informacdes além daquelas ja previstas,
observados o0s prazos estabelecidos no artigo 2° para o cumprimento das respectivas
exigéncias. A iniciativa de ratificar essa obrigacdo por meio de uma nova lei decorreu da
percepcao experimentada pelo legislador de que, em geral, 0s gestores e agentes politicos
mantém um grande apego ao sigilo traduzindo-se em uma incomensuravel dificuldade em
lidar com a transparéncia. Ou seja, a exigéncia da divulgacdo de dados por meios eletrénicos
que ja existia na lei original foi exaltada com a entrada em vigor da Lei Complementar n°
131/2009 tendo sido estabelecidas novas regras no artigo 48, com destaque para o inciso Il do

paréagrafo Unico que incorporou a seguinte redacéo:

Art. 48.(...)
Il — liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informagdes pormenorizadas sobre a execucdo orgamentaria e financeira,

em meios eletrénicos de acesso publico.

Ao estabelecer a necessidade de conferir transparéncia aos atos publicos, em
diversos artigos a LRF utiliza os termos “divulgar” e “publicar”, que possuem sentidos
diferentes, valendo reproduzir a jurisprudéncia estabelecida pelo Tribunal de Contas do

Estado de Sdo Paulo:

Na sistematica da Lei de Responsabilidade Fiscal, ha distingdo. Bem analisados de
um lado, os dispositivos que utilizam o verbo publicar (ou derivacBes dele) e, de
outro lado, os que aludem a divulgar (ou variantes) percebe-se a diferenga. Divulgar
significa dar amplo conhecimento por qualquer meio; publicar significa dar amplo
conhecimento pela imprensa. Confira-se por exemplo, que quando a Lei se refere a
transparéncia obtida pela utilizacdo de meios eletrdnicos (internet) se refere a
divulgar, nunca publicar. (...) TC 1075/008/01; Rel. Cons. Claudio Ferraz de

Alvarenga.
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Agora a LRF inova ao introduzir a expressao “em tempo real”, para obrigar a
divulgacdo de informagdes sobre a execucdo financeira em meios eletronicos de acesso ao
publico ratificando o registro de que a publicagdo tradicional em meio impresso jd nédo
satisfaz o mandamento legal, uma vez que a tempestividade e a caracteristica de “estar
disponivel para consultas a qualquer tempo” foram albergadas pelo texto legal. Mas o

legislador foi muito além ao introduzir o artigo 48-A cujo texto merece reproducéo integral:

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art. 48, os
entes da Federacdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a

informagdes referentes a:

| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da
execucdo da despesa, no momento de sua realiza¢do, com a disponibilizacdo minima
dos dados referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem fornecido ou
ao servico prEstado, & pessoa fisica ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando

for o caso, ao procedimento licitatério realizado;

Il — quanto & receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades

gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

Combinando as expressoes “em tempo real”, “em meios eletronicos de acesso ao
publico” e “disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagdes”,
podemos presumir que os entes publicos deverdo disponibilizar em seus respectivos sites,
permanentemente, informacOes atualizadas sobre os Relatérios Resumidos da Execucéo
Orcamentaria, 0s Relatdrios de Gestdo Fiscal, suas verses resumidas, licitacdes previstas e
em andamento, contratos em execucdo com a adequada identificacdo dos contratados e dos
pagamentos realizados, entre outras informacdes relevantes e necessarias ao acompanhamento
da gestdo publica. Assim ¢ valida e atual a licdo de Limberger (2006, p. 2) para quem “O
direito Moderno se aproxima dos valores, em especial da ética do direito. De longo tempo 0s
principios estdo no direito, a novidade € sua normatividade.”

A Lei Complementar n® 131/2009 entrou em vigor em 28/05/2009 e as regras por
ela instituidas deverdo ser cumpridas pelos municipios com mais de cem mil habitantes em
até um ano apoés a publicacdo, conforme redacdo estabelecida no artigo 2 que acrescentou o
artigo 73 B a LRF,.

Art. 73-B. Ficam estabelecidos os seguintes prazos para 0 cumprimento das
determinagdes dispostas nos incisos Il e Il do paragrafo Gnico do art. 48 e do art.
48-A:
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I — 1 (um) ano para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios com
mais de 100.000 (cem mil) habitantes;

Il — 2 (dois) anos para os Municipios que tenham entre 50.000 (cinquenta mil) e
100.000 (cem mil) habitantes;

Il — 4 (quatro) anos para os Municipios que tenham até 50.000 (cinquenta mil)
habitantes.

Paragrafo tnico. Os prazos estabelecidos neste artigo serdo contados a partir da data
de publicacdo da lei complementar que introduziu os dispositivos referidos
no caput deste artigo.

Em que pese a preocupacdo com a transparéncia demonstrada e normatizada pelo
legislador, competira aos entes publicos cumprirem a sua parte divulgando as informacdes
imprescindiveis para o fortalecimento do controle social. Por outro lado, ao cidaddo cabera a
atribuicdo de lancar méo das ferramentas da tecnologia da informacdo para exercer a
cibercidadania tendo em vista o efetivo controle da acdo governamental em busca da boa

governanca.

4.2 — Cidadania eletronica

Segundo Limberger (2006, p. 4) cibercidadania foi o termo cunhado por Pérez
Lufio para destacar a importancia dos individuos se beneficiarem da democratizacdo da
administracdo buscando informacdes nos sites oficiais para exercitar a cidadania eletrdnica
com vistas a construir uma sociedade mais justa e solidaria. Entretanto, este podera constituir
um desafio de dificil superacdo, ja que, diante de aproximadamente trés bilhdes de enderegos
acessiveis na rede mundial de computadores, é provavel que boa parte da sociedade tenha
pouco interesse em buscar informacGes nos sites governamentais para o controle e
acompanhamento dos gastos publicos. Ademais, o problema se agrava quando agregamos 0S
dados sobre a excluséo digital e reconhecemos que grande parte dos brasileiros ainda nao tem
acesso aos recursos tecnologicos que tanto poderiam contribuir para a fiscalizacdo da
administracdo publica. Parte desse problema podera ser mitigado na medida em que as
Escolas de Governo se proponham a abrir suas portas para todos aqueles que demonstrarem
algum interesse com o0 acompanhamento da gestdo publica. Palestras, seminarios e workshops
em escolas e universidades poderdo produzir enorme efeito multiplicador além de oferecer
instrumentos para que os cidaddos se conscientizem da importante tarefa de se tornarem os
protagonistas do processo decisorio, estabelecendo uma melhor aproximacgao com o0s gestores

e com a classe politica responsavel pelas escolhas governamentais.
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CAPITULO 5 — OS SITES OFICIAIS — A TRANSPARENCIA COMO
DESAFIO

O capitulo 1 deste trabalho ocupou-se de demonstrar que a democracia
participativa, peculiaridade do Estado pds-moderno, emerge como a esperanca de ideais
desencantados pelo asseveramento das desigualdades sociais que tanto o modelo liberal
quanto o interventor ndo foram capazes de impedir. O capitulo 2, por sua vez, procurou
esquadrinhar todos os recursos de controle social disponibilizados pelo ordenamento juridico
brasileiro, tendo sido abordados os pressupostos inerentes a cidadania, conselhos, audiéncias
publicas, ombudsman e observatorios sociais. O Capitulo 3 ocupou-se da informacdo,
procurando demonstrar em que medida seu tratamento como um direito fundamental do
cidaddo pode representar recurso estratégico para a emancipacdo das sociedades e
fortalecimento da democracia participativa. Procurou-se, ainda, destacar que a existéncia de
uma oferta de informagdes governamentais somente se justifica se houver uma demanda
social interessada em visualizar, acompanhar e fiscalizar a atuagdo dos gestores publicos. O
capitulo 4, por fim, abordou alguns aspectos da Lei Complementar n® 101/2000 com as
inovacOes introduzidas pela Lei Complementar n° 131/2009, especialmente quanto as
iniciativas necessarias tendo em vista a busca da tranaparéncia na gestdo publica.

Em resumo, nos capitulos anteriores procuramos evidenciar que o0 comando
normativo patrio sofreu diversas alteragdes cujo principal objetivo foi o de fortalecer o
binbmio controle social/transparéncia. A criacdo de institutos proprios da democracia
participativa e as recentes alteracfes efetivadas na LRF formou um conjunto de ferramentas
que favorecem a acdo dos cidaddos no controle da acdo governamental, construido assim o
referencial que confere embasamento tedrico a este trabalho. N&o obstante, em que pesem
todas as tentativas de constituicdo de um Estado p6s-moderno, veremos neste capitulo que as
informagdes disponibilizadas nos sites governamentais ainda sdo incompativeis com as
determinac0es instituidas pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Consequentemente, a efetiva
participacdo da sociedade ainda se revela insipiente, uma vez que o bindbmio referenciado
acima néo se encontra suficientemente amadurecido e consolidado a ponto de favorecer a boa

governanca.
5.1 — A coleta de dados nos sites municipais
Tem sido recorrente na midia, nos meio de comunicagdo e em diversos outros

contextos institucionais de debate o aprofundamento dos discursos que enaltecem a
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transparéncia da gestdo publica como requisito dos mais importantes para a consolidagéo e
fortalecimento da democracia e da boa governanca. Autores renomados no campo da
administracdo publica e do direito administrativo tais como Jessé Pereira Torres Junior,
Ricardo Lobo Torres e Carlos Pinto Coelho da Motta freqlientemente estabelecem uma
equacdo onde transparéncia e controle sdo os fatores cuja soma resulta em governabilidade, ao
passo que, na academia, ainda que de forma indireta, alguns estudiosos ja elaboram
abordagem sobre o tema, tais como Marco Aurélio Nogueira, Rogério Gesta Leal, Marcelo
Douglas de Figueiredo Torres, além de Luis Carlos Bresser Pereira.

Contudo, tendo em conta a existéncia de um abismo entre 0 que as intenc¢des
proclamam e o que as acdes fazem, tomamos a iniciativa de estabelecer um afastamento do
campo teorico e decidimos empreender uma pesquisa nos sites oficiais das prefeituras dos
municipios que integram o Estado do Rio de Janeiro para verificar a quantidade e a qualidade
das informacdes disponibilizadas em meio eletronico, como forma de avaliar se 0s recursos
tecnoldgicos existentes tém sido empregados pelos entes publicos para dar transparéncia as
acOes governamentais. Destarte, considerando limitacGes para apresentar pesquisa envolvendo
0s 27 municipios do Estado do Rio de Janeiro que possuem mais de cem mil habitantes e
deverdo cumprir as novas regras até a data limite de 28/05/2010, excluindo a capital,
restringiremos nossa investigacdo aos sete municipios de maior receita bruta, enumerados no
grupo | do Anexo | da Resolucdo TCE-RJ n 245. Posteriormente, passamos a efetuar
pesquisas nos sites dos respectivos municipios em busca das seguintes informacdes: a) contas
ou financas publicas com destaque para informacGes contabeis do ano em curso, em especial
Relatérios Resumidos da Execucdo Orcamentaria, Relatorios de Gestdo Fiscal, balancetes
mensais ou quaisquer dados contabeis que possam oferecer ao internauta alguma informacéo
sobre a gestdo financeira do ano de 2010; b) licitagdes realizadas, em andamento ou
agendadas; c) contratos em execucdo, valores pagos, itens ou servicos adquiridos com a
identificacdo dos fornecedores; d) divulgacdo sobre audiéncias publicas, conferéncias,
seminarios ou quaisquer outros féruns de debate envolvendo qualquer assunto de interesse
publico; e e) existéncia de ouvidoria ou algum outro mecanismo acessivel ao cidadao para
efetuar queixas, reclamacgdes ou apresentar sugestdes sobre a gestdo municipal.

Para efeitos metodoldgicos destacamos que a pesquisa dos sites na internet deu-se
em 30/03/2010 e 08/04/2010 por meio do buscador “Google”, langando-se 0 nome da cidade
apoés a expressao “Prefeitura Municipal de...”. Eventualmente, como recurso adicional de
busca, utilizamos ainda portal do cidaddo no site do Governo do Estado do Rio de Janeiro
onde se encontram disponiveis 0s enderecos eletrdnicos dos municipios que integram o
Estado. Devido as restricdes estabelecidas pelo regulamento que define os critérios para a
avaliacdo deste trabalho os municipios ndo terdo seus nomes revelados.
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No quesito contas puablicas, dos sete municipios pesquisados, apenas um trazia
informagdes atualizadas sobre os Relatérios Resumidos da Execucdo Orcamentéria e
Relatorios de Gestdo Fiscal do ano em curso. Um outro municipio disponibiliza em seu
endereco eletronico um topico denominado “receitas publicas”, contudo, completamente
vazio, ou seja, sem qualquer dado ou informacéo relacionada ao tema.

No quesito licitacbes, dos sete municipios pesquisados apenas dois apresentam
informagdes atualizadas sobre as licitagdes em andamento e agendadas e um deles é o0 mesmo
que presta informacgdes sobre as contas municipais.

No quesito contratos em execucdo nenhum dos sete municipios pesquisados
disponibiliza informacGes sobre empresas contratadas, servicos em execucao, aquisicoes e
valores pagos.

No quesito ouvidoria todos os municipios disponibilizam em seus enderecos
eletronicos um canal de comunicacao direto com a populacdo, mas somente um deles presta
informac@es sobre uma adiéncia publica realizada.

Considerando que em 28/05/2010 extinguiu-se o prazo concedido aos municipios
com mais de cem mil habitantes para o cumprimento das regras estabelecidas pela nova lei,
em 30/05/2010 repetimos a mesma pesquisa nos sete municipios. Os novos resultados sao
melhores do que aqueles encontrados anteriormente, contudo, a qualidade e a quantidade das
informagdes disponibilizadas ainda se encontram bastante aquém das determinagdes
instituidas pela lei em vigor, conforme resumo apresentado a seguir:

Um dos Municipios informa que seu endereco eletrénico foi reformulado
encontrando-se em carater experimental. Criou um link onde divulga os pregfes agendados e
outro link de contas publicas onde os arquivos ainda estdo indisponiveis.

O municipio que disponibilizava a maior quantidade de informacdes na pesquisa
realizada anteriormente, melhorou seu site e passou a apresentar um relatério mensal com as
empresas contratadas, servigos e aquisicbes correspondentes e valores empenhados,
constituindo o Unico, nesta data, a atender integralmente em termos quantitativos, as
exigéncias instituidas pela Lei Complementar n® 131/20009.

Um outro municipio atualizou seu link de licitagdes e criou um outro denominado
“Portal da Transparéncia” onde passou a disponibilizar relatorios mensais de despesa e
receita, embora ainda ndo informe sobre as empresas contratadas.

Realizando uma comparacdo com os resultados da pesquisa empreendida entre
30/03 e 08/04, verifica-se que agora, cinco dos sete municipios apresentam informag6es sobre

as licitacGes, contra dois da pesquisa anterior. J& existem informacdes sobre contas municipais
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em dois sites contra apenas um da anterior. Ademais, um site passou a apresentar uma relagéo
com os dados das empresas contratadas, informacéo inexistente na pesquisa anterior.

Duas novas conclusdes podem ser extraidas a partir da comparagédo entre as duas
pesquisas. A primeira € de que algumas cidades somente tiveram a preocupacdo de
melhorarem a quantidade das informagdes disponiveis em seus sites na data limite
estabelecida pela lei, demonstrando-se assim a inexisténcia de um interesse auténtico em
conferir visibilidade e transparéncia aos atos govermanetais. Ou seja, ndo fosse pela exigéncia
legal, provavelmente as Administragbes Municipais ndo adotariam iniciativa autbnoma de
prestar aos municipes informacfes precisas e atualizadas sobre contas, contratos, licitacGes,
empenhos e pagamentos. A outra conclusdo que pode ser extraida é de que, a despeito das
novas regras ja em vigor alguns municipios insistem em ignora-la, e deverdo ser cobrados
pelos Orgdos responsaveis pelo controle institucional, tanto por constituir obrigacdo legal
quanto em razdo da opinido publica que, influenciada pela midia, ampliou os féruns de debate

sobre o tema.

5.2 — Sintese dos dados coletados

Sintetizando os resultados da pesquisa podemos ponderar que se a busca por uma
gestdo transparente constitui um dos motivos para um ente publico possuir uma pagina na
internet, excluindo-se a Capital do Estado do Rio de Janeiro, 0s sete municipios que possuem
as maiores receitas brutas possuem uma grande oportunidade de melhoria. Atualizar o link de
financas publicas disponibilizando informacdes sobre os Relatorios Resumidos da Execucéo
Orcamentaria dos dois primeiros bimestres de 2010, além de um relatério mensal com receitas
e despesas podem constituir passos importantes para oferecer aos municipes e outros
interessados informacfes adequadas sobre o desempenho das contas publicas. Divulgar
informac@es sobre as licitacbes também é uma iniciativa importante porque pode contribuir
para aumentar a competitividade dos certames reduzindo, por consequéncia o valor dos
contratos e a construcdo de arranjos e acordos irregulares. Noticiar sobre os contratos em
execucdo, por sua vez, afigura-nos iniciativa fundamental para que se possam conhecer as
empresas beneficiadas com contratagbes publicas, ademais, possibilita aos municipes
avaliarem a qualidade da prestacdo executada por cada uma delas. Nas condigdes atuais, a
sociedade somente tomara conhecimento dessas informacdes se cultivar o habito incomum de
ler os periddicos oficiais e criar, por sua propria conta, um arquivo com o registro sistematico
dos extratos contratuais e dos aditamentos assinados pela Administracdo Publica. A falta de
dados sobre os contratos em execugdo prejudica a transparéncia da gestdo publica
especialmente se lembrarmos que segundo Pereira Junior (2007, p.1) a gestdo dos contratos
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encontrava-se entre 0s quatro principais problemas identificados pela Controladoria Geral da

Unido nas auditorias realizadas nos 6rgaos e entidades sujeitos a sua fiscalizacao.

Por fim, a existéncia de um canal direto de comunicacdo entre os cidadaos e a
prefeitura (ouvidoria) pode instituir um termémetro da gestdo municipal ante a possibilidade
de acolher sugestbes e reclamacgdes sobre as intervencdes e iniciativas realizadas pelos

gestores.
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REFLEXOES FINAIS

Ao longo das duas ultimas décadas a utilizacdo de recursos tecnologicos tem sido
determinante para acelerar e facilitar uma infinidade de transaces que ocorrem diariamente
em um mundo globalizado marcado por relacbes sociais e econdmicas de grande
complexidade. No Brasil ndo é dificil identificar instituicdes que multiplicam e pulverizam os
beneficios decorrentes do emprego dessas novas solugdes, podendo ser citados como
exemplos a CBLC — Companhia Brasileira de Liquidacdo e Custédia — que dinamizou as
negociacdes no mercado aciondrio, e 0 SPB — Sistema de Pagamentos Brasileiro que integrou
todos os bancos e padronizou o sistema de liquidagdo e compensacédo de cheques, pagamentos
de contas e outros servi¢cos. Do setor publico também podem ser extraidos alguns exemplos
gue merecem realce tais como o sistema de registros dos Detrans estaduais, o sistema de
compras eletrdnicas do Governo Federal — Comprasnet, com um destaque especial para a
Justica Eleitoral Brasileira pelo pioneirismo alcancado a partir da implantacdo do voto
eletronico.

Independente de integrarem o setor publico ou privado, as instituicbes que
aplicaram inovacdes tecnoldgicas possuem uma caracteristica em comum, ja que todas elas
experimentaram uma enorme reducdo no numero de fraudes, desvios e corrupgao nos
segmentos em que atuam. Sem maiores digressdes, esses beneficios ja justificariam a
implantacdo das novas tecnologias em todos os setores do governo, mas 0s entraves causados
pela “gaiola de ferro” da burocracia e a resisténcia oferecida por pessoas que se beneficiam de
uma sistematica pouco transparente de atuacdo edificam barreiras de dificil transposicéo. Se
no passado a racionalidade dos procedimentos foi determinante para a modernizacdo da
Administracdo Publica, o futuro aponta para a necessidade de conferir visibilidade aos atos
administrativos e, mais do que isso, torna-los compreensiveis, para todos os cidaddos,
favorecendo a consolidacdo de instrumentos imprescindiveis para o aprimoramento da gestdo
participativa proclamada em nossa Constituicdo Federal. Bem assim, se a corrupgdo sempre
decorre de préticas dissimuladas que abrigam condutas ilegais, a transparéncia das acGes
emerge como recurso disponivel, da mesma forma como os ideais do lluminismo contestaram
0 poder divino dos monarcas e insurgiram-se contra o Estado absoluto no passado, conforme
licdo de Limberguer (2006, p. 4) .

No entanto, a pesquisa empreendida e apresentada neste trabalho demonstra que
em matéria de transparéncia, controle social e governangca temos ainda um longo e tortuoso
caminho a trilhar.
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