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RESUMO: As democracias representativas constituidas na
modernidade ocuparam-se da tarefa de instituir direitos
e garanti-los constitucionalmente. Ndo obstante, a pos-
modernidade representa locus temporal onde deverao se
consolidar as democracias participativas, caracterizadas
por uma maior atuacdo dos cidadaos nas decisdes
governamentais. Por conseguinte, a disponibilidade

e a qualidade das informac@es ofertadas pelos entes
governamentais so diretamente proporcionais

ao envolvimento social com os atos estatais, e se
retroalimentam mutuamente. Neste sentido, o comando
normativo estabelecido pela Lei Complementar

n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF),
alterada pela Lei Complementar n® 131/2009, revela

a crescente preocupacéo dos legisladores com

a transparéncia, disponibilidade e qualidade das
informacdes de natureza fiscal e financeira que ganham
relevancia e merecem tratamento cuidadoso, ja que sua
absorcéo e compreensdo pelos atores envolvidos no
processo de controle serdo determinantes para garantir a

gualidade das escolhas levadas a efeito pela sociedade.
ABSTRACT: The modern representative democracies are
responsible for establishing the rights as well as guaranteeing
them according to the Constitution. However, post modernity
represents temporal locus where it will probably consolidate the
participatory democracies, characterized by a higher citizens’
performance into government decisions. Therefore, the availability
and quality of information provided by governmental entities

are directly proportional to the social involvement with the state
acts, supplying each other with feedbacks. Thus, the normative
command established by the Complementary Law n° 101/2000
(Fiscal Responsibility Law — LRF), modified by the Complementary
Law n°® 131/2009, reveals the lawmakers growing preoccupation
within transparency, accessibility and quality, when concerning the
tax and financial information, gain importance and deserves careful
treatment, since its absorption and understanding among the
involved parties involved in the process of controlling will be crucial
to ensure the quality of choices that society carries out.
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INTRODUCAO

No Brasil o patrimonialismo, o fisiologismo e, em especial, 0 populismo e o assistencialismo
sempre estiveram presentes na conflituosa relacdo entre governantes e governados e uma de
suas consequéncias 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 Administracao
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 reacgéo popular diante dos casos de corrupgéo de agentes governamentais investigados
nos ultimos 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 inUmeras tentativas de fazer com que o patriménio publico venha a ser
colonizado pelos interesses privados. Portanto, o controle social emerge como alternativa para o
acompanhamento da gestdo e fiscalizagdo dos gastos publicos, e a transparéncia nas a¢gdes go-
vernamentais caracteriza-se como elemento imprescindivel para o desenvolvimento da cidadania
participativa em busca da boa governanga.

Neste contexto foi aprovada a Lei Complementar n° 131, de 27 de maio de 2009, que alterou
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 4 de maio de 2000, imputando aos entes publicos a
obrigacao de divulgarem na rede mundial de computadores informagdes relacionadas as receitas
e despesas governamentais, contratos, empresas contratadas, valores pagos por servi¢os prestados
e obras executadas, entre diversas outras. O objetivo deste trabalho constitui em verificar o com-
portamento de alguns entes municipais diante da obriga¢do de conferirem maior transparéncia
as suas iniciativas.

ESTADO E DEMOCRACIA
Art. 2°. A finalidade de toda associagdo

Ascensdo e Decadéncia do politica é a conservagdo dos direitos na-
Welfare State turais e imprescritiveis do homem. Esses

direitos séo a liberdade, a prosperidade,
O modelo de Estado democratico inaugurado a seguranca e a resisténcia a opressao.

a partir da Revolugdo Francesa de 1789 foi
concebido como o responsavel pela garantia  Bonavides (2006, p. 563-564), discorrendo
dos direitos de primeira geragdo assegurando a  sobre os direitos de primeira geracéo, afirma:
liberdade, mantendo a ordem publica e prote-

gendo o homem especialmente da atuagédo do Os direitos de primeira geracdo ou
préprio Estado totalitario até bem recentemen- direitos da liberdade tém por titular o
te. O artigo segundo da Declaragdo dos Direitos individuo, s@o oponiveis ao Estado, tra-
do Homem e do Cidad&o, aprovada na Franca duzem-se como faculdades ou atributos
em 1789, proclamava: da pessoa e ostentam uma subjetividade
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que é seu traco mais caracteristico,
enfim, sdo direitos de resisténcia ou de
oposi¢do perante o Estado [...] valorizam
primeiro o homeme-singular, o0 homem
das liberdades abstratas, o homem da
sociedade mecanicista que compde a
chamada sociedade civil, da linguagem
juridica mais usual.

Na realidade, contrariando as promessas iniciais,
o Estado liberal ndo foi capaz de abrandar os
niveis de desigualdade econémica observados
a época, tampouco de impedir distdrbios
sociais decorrentes, sobretudo, de caréncias
nas areas de salde 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 emer-
gente consequéncia de uma promessa que
o liberalismo ndo pode cumprir, e as criticas
originadas também na Igreja mostraram que
0 modelo concebido, difundido e aplicado em
estrita consonancia com o liberalismo e com a
economia de mercado, ndo lograva éxito em as-
segurar a dignidade que a vida humana exigia.
Com a publicagdo em 1891 da Enciclica Rerum
Novarum (Das Coisas Novas), de cunho eminen-
temente social, a Igreja alertou os governantes
sobre os riscos decorrentes da desigualdade,
recomendando a adocdo de iniciativas que
buscassem a justica na vida industrial e socioe-
condmica, através de uma melhor distribuicdo
de riqueza, caridade dos empregadores para
com os empregados e intervencdo do Esta-
do na economia em favor dos necessitados.
Pode-se assim observar que, sem se desincumbir
de antigas atribuicdes que ja executava dentro
da concepcao liberal, foram agregadas novas
responsabilidades, necessarias a estruturacao
de beneficios categoricamente identificados
como inerentes ao bem-estar, imprescindiveis
ao exercicio da cidadania. Essa natureza inter-
vencionista criaria uma nova consciéncia da

cidadania, uma vez que os cidaddos passariam
a exigir mais, colocando-se diante da Adminis-
tragcdo Publica como clientes que dependiam
da eficiéncia dos servicos, dos programas e dos
bens coletivos fornecidos pelo Estado.
Elaborando uma sintese do que foi aborda-
do, podemos asseverar que, nos 200 anos
passados desde a Revolugdo Francesa, coube
ao Estado moderno a atribuicdo de enunciar
direitos adequadamente positivados nas cartas
constitucionais das mais diversas na¢es. Nao
obstante, o desafio do Estado pés-moderno
consiste em transformar estas declaragfes
em conquistas efetivas a serem traduzidas em
servicos disponiveis para todos os cidadaos, ja
gue a maioria continua sem atendimento as
suas necessidades bésicas.

MECANISMOS DE GESTAO
PARTICIPATIVA E RECURSOS QUE
PODEM CONTRIBUIR PARA O
FORTALECIMENTO DO
CONTROLE SOCIAL

A democracia participativa, inaugurada a partir
da promulgacéo 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, fortale-
ceu também os organismos incumbidos do con-
trole institucional ampliando a independéncia e
as competéncias do Ministério Publico e os siste-
mas de Tribunais de Contas, propondo ainda as
bases para a edificagdo da Controladoria-Geral
da Unido. Evidenciava-se, assim, a preocupagio
dos legisladores em: a) criarem institutos desti-
nados ao estabelecimento de uma aproximagéo
entre governantes e governados na tentativa de
reduzir o abismo entre o que a sociedade deseja
e 0 que a Administracao Publica pode fazer; b)
robustecerem os organismos responsaveis pelo
controle institucional como forma de melhorar a
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mos que “educar” nossa sociedade para partici-
par. E, neste sentido, ha que se mencionar Diogo

A Carta Magna de 1988
convocou os cidadaos a
participarem da
administracdo pubica,
agregando a democracia
representativa a
democracia participativa

eficiéncia e a 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):

Nao héa boa gestdo sem um bom contro-
lo! E estamos perante um bom controlo
quando em qualquer dos seus niveis
for correctamente exercido, segundo
métodos e procedimentos técnicos ade-
quados; e ainda, quando, globalmente,
todos os lados constituindo um siste-
ma integrado que, simultaneamente,
respeite a autonomia, a natureza e as
respectivas finalidades especificas.
Trata-se, como salientamos, de um ob-
jectivo possivel e desejavel, imprimindo
racionalidade e rigor na actuagéo, assim
contribuindo para uma vida financeira
s e equilibrada.

O estado do controlo de cada sociedade

de Figueiredo Moreira Neto (2005, p. 126-127):

[...] aimportancia de educar o cidadao
para a democracia, mostrando-lhe des-
de a mais tenra idade, que enquanto a
sociedade é a realidade tangivel, pois
€ conformada por pessoas — todas as
pessoas —, 0 Estado, em suas multi-
plas configurac6es, € uma virtualidade
necessaria para que pessoas — algumas
pessoas — possam tomar e executar de-
cisbes de interesse geral da sociedade e
que, por isso, todo tipo de participacdo
nesse processo interativo sera importan-
te 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 participacdo
democratica exercida através dos instru-
mentos abertos ao controle social, isso
nao so pelo valor que possa ter em cada
caso em razéo de seu contetido, como
e principalmente, pelo que sempre tera
como exemplo de civismo.

Com efeito, a vitalidade do controle
social depende, sobretudo, da edu-
cacdo do cidaddo para a democracia,
particularmente, no caso em exame da
area de atribuic6es das cortes de contas,
para que essa funcao participativa tenha
éxito, uma especifica educac¢éo voltada a
consciéncia da res publica e do dever que
todos tém de zelar pela correta destina-
cdo dos recursos retirados da sociedade
para custear as atividades do Estado.

€ 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, tere-

Controle Social e Cidadania

A Carta Magna de 1988 convocou os cidaddos a
participarem da administracao pubica, agregan-
do a democracia representativa a democracia
participativa. A instituicdo de alguns mecanis-
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mos de participagao popular nas decisdes, antes
limitadas a esfera burocratica, justificou sua
proclamacgdo como a “Constituicdo Cidada”.
Iniciaremos, entdo, uma abordagem sobre a
cidadania e os mecanismos de controle social,
em especial, sobre as quatro ferramentas mais
expressivas para o seu efetivo exercicio: con-
selhos, audiéncias, ombudsman (ouvidorias) e
observatdrios sociais.

Na licdo de José Murilo de Carvalho (2002, p.
105-106), o conceito de cidadania pode ser
apreendido sob trés dimensdes que se diferen-
ciam de acordo com a corrente de pensamento
a que se encontram vinculadas: 1) a concepcao
liberal, que define cidadania como o direito
individual primario por meio do qual se procura
formar uma redoma protetora contra os abusos
do poder do Estado. Essa liberdade individual
é definida como “liberdade negativa” sendo
uma caracteristica marcante das sociedades
modernas, especialmente em sua fase inicial’;
2) republicanismo classico, origina-se das
obras de Cicero, Maquiavel, Montesquieu e
mais recentemente Hannah Arendt, difere da
anterior porque enfatiza a preocupacdo com
a res publica com o bem coletivo? (mesmo
com sacrificio do interesse individual); 3) viséo
comunitéria de cidadania, advém de Aristote-
les com formulacdo moderna em Rousseau,
Comte e Habermas®. A evolugdo dos sistemas
de producéo, o crescimento das cidades e as
novas relagdes sociais que emergiram na se-
gunda metade do século XX aproximaram o0s
conceitos de cidadania e participagdo social na
gestao publica, principalmente a partir da per-
cepcdo 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.

Conselhos

Institutos previstos em lei com a finalidade de
contribuirem para o controle social constituem
colegiados ora com funcéo deliberativa, ora
consultiva, que relinem representantes da
Administracio Publica e da sociedade com a

1 O autor cita uma longa lista de pensadores que se identificam com essa perspectiva, de Kant
a Hayek, sendo adequado lembrar que esse conceito se solidificou por ocasido da edificacdo das

democracias modernas.

2 Nessa concepgdo a liberdade tem uma acepgéo positiva, pois ndo se refere a reagéo 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 O que importa neste enfoque é o sentimento de pertencimento a uma comunidade politica.
Embora complexa, esta concepcao de cidadania pode ser resgatada na medida em que se fortalece
o federalismo concedendo-se competéncias mais abrangentes aos gestores locais.
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atribuicéo de discutirem temas e apresentarem
propostas que serdo submetidas aos responsa-
veis pelo processo decisorio das respectivas are-
as de interesse da administracdo. Os conselhos
sao0 instrumentos que auxiliam a concretizacao
da democracia na medida em que representam
loci onde sdo debatidas questdes relevantes
para a comunidade, servindo, portanto, para
contextualizar as vozes sociais. Entre diversos
exemplos instituidos pela legislagao infraconsti-
tucional do Brasil podemos citar: Conselho Na-
cional da Seguridade Social, Lein®8.212/1991;
e Conselho Gestor do Cadastro Nacional do
Trabalhador, Lei n° 8.212/1991°,

E razoavel admitir que a auspiciosa iniciativa
adotada pelos legisladores no que se refere
a tentativa de aproximar a sociedade da Ad-
ministracdo Publica por meio da instituicdo
de conselhos, em certa medida, superestima
a capacidade da populacao de participar de
reunides e assembleias onde se discutirdo
temas muito especificos, com o0 manuseio de
relatorios e informac8es desconhecidas para a
grande maioria dos brasileiros. Consequente-
mente, as barreiras técnicas, no que concerne
ao processamento e adequado tratamento da
informacao, poderdo potencializar os entraves
para o efetivo exercicio do controle social.
Nao obstante, estas dificuldades terdo de ser
enfrentadas com maturidade, cabendo as uni-
dades de conhecimento, como universidades,
Tribunais de Contas e escolas corporativas, em-
preenderem seus maiores esfor¢os no sentido
de colaborar com o treinamento, preparacéo
e qualificagdo dos individuos que participardo
desses conselhos, a fim de evitar a pratica do

rent seeking, quando os bens publicos sédo
capturados por interesses privados.

Audiéncias Publicas

Instituidas sob outra concepcao, e originadas a
partir do Direito Anglo-Saxdo, conforme Morei-
ra Neto (1992, p. 128), as audiéncias publicas
constituem instrumento destinado a favorecer a
participag@o popular nas decisdes administrati-
vas. Tratam da realizagdo de reunifes abertas a
todos os interessados em deliberarem e solicita-
rem esclarecimentos, oferecerem sugestées ou
apresentarem criticas acerca de determinadas
decisbes pretendidas pela Administracdo. Gus-
tavo Justino de Oliveira (1997) entende que
€ por meio dessas audiéncias que se garante
um direito fundamental dos cidadédos, onde
podem ser ouvidos e opinar sobre 0s assuntos
que interessam a coletividade, concretizando o
direito fundamental a participacéao.

Nossa Carta Magna néo albergou a audiéncia
publica como fase obrigatdria nos processos
instruidos perante a Administracao Publica, mas
sua exigéncia encontra-se prevista, por exemplo,
na Lei Federal n® 8.666/1993, que estabelece
a obrigacdo de sua realizacdo quando, por
meio de licitagdo, o governo decide contratar
terceiros para implementar intervencdes cujos
valores envolvidos superem um determinado
montante. Embora tenhamos destacado apenas
imposicdes estabelecidas na esfera federal, o
contexto municipal parece mais adequado para
arealizagédo de audiéncias e consultas publicas,
constituidas como instrumentos necessarios ao
fortalecimento da democracia participativa.

4 Uma das mais relevantes questdes colocadas em relagdo aos conselhos refere-se a sua represen-
tatividade. Segundo Di Pietro (1993, p. 15) para que este 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 prépria autora reconhece que os conselhos contribuem
para uma maior aproximagdo entre governantes e governados ao afirmar:
[...] a participagdo do particular j& ndo se da mais nem por delegacdo do poder publico, nem
por simples colaboracdo em uma atividade paralela. Ela se da mediante a atuacao do particular
diretamente na gestéo e no controle da Administrag&o Publica. E nesse sentido que a participagdo
popular é uma caracteristica essencial do Estado de Direito Democratico, porque ela aproxima mais
o particular da Administragéo, diminuindo ainda mais as barreiras entre o Estado e a sociedade.
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Ombudsman

Ndo podemos deixar de citar a participacdo
exercida, em alguns paises, por meio do ombu-
dsman, por vezes identificado como mediador
(Franca), e ouvidor-geral ou defensor do povo
(Espanha). Esta figura tem a atribuicéo de pro-
teger os cidad&os na relagdo com o Parlamento
e sua competéncia esta direcionada ao con-
trole das atividades da Administragdo Publica.
Embora seja designado pelo poder publico,
deve exercer suas funcdes com independén-
cia. Quanto a sua atuacdo, Di Pietro (1993,
p. 135) ensina que ele “recebe as dendncias
dos administrados, mas pode agir ex officio
guando toma conhecimento de irregularidades
por outros meios™. Cretella Janior (1990, p.
266) afirma que “a grande publicidade dada
as atividades do ombudsman, aliada a forga da
opinido publica e ao prestigio que Ihes empresta
o Parlamento, fazem do instituto um dos meios
mais eficazes para o controle da legalidade e da
moralidade administrativa’. No Brasil, a institui-
¢do do ombudsman néo foi albergada em sede
constitucional ainda que algumas experiéncias
sejam identificadas, por exemplo, no Parana e
no Ceara, conforme Perez (2004, p. 183).

Observatorios Sociais

Os observatorios séo instituicbes independen-
tes (ONGsS), 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 nao decorra
de uma prescri¢do legal, a recente criacdo de

5 Organiza¢des ndo governamentais

observatorios sociais em municipios do Estado
do Rio de Janeiro fortalece a percepcéo de que
asociedade demonstra empenho crescente em
participar da gestdo de suas cidades, ainda que
ainiciativa ndo tenha sido pioneira umavez que
ja existiam em cidades localizadas na Regiéo
Sul do Brasil. Outrossim, diferentemente dos
recursos de controle social contemplados pela
Constituicdo e abordados anteriormente, os
observatorios se constituem a partir de iniciati-
vas autdbnomas da sociedade, revestindo-se de
uma importancia impar no estudo dos meca-
nismos de controle social por florescerem fora
do escopo institucional, encontrando-se, por
conseguinte, desvinculados de qualquer esfera
de poder ou centro de influéncia normativa.

A INFORMACAO COMO PRESSUPOSTO
DE CIDADANIA E RECURSO
ESTRATEGICO

Visibilidade versus Corrupgéo

A Transparéncia Internacional® é uma organiza-
cdo ndo governamental que pesquisa 0s niveis
de corrupcdo em diversos paises do mundo,
tomando por referéncia a percepgéo experimen-
tada por empresarios, universitarios e analistas
sobre a atuagéo dos agentes publicos e politicos.
Nesta avaliacdo, efetuada anualmente por meio
da concessao de pontos7, asituacao brasileira é
lamentavel, ocupando, em 2009, a 752 posicao.
Em resumo, entre 2002 e 2008, o Brasil caiu
35 posigdes na lista de paises mais corruptos,
e, embora tenha recuperado cinco posi¢ées no
ranking, podemos inferir que as iniciativas até
entdo adotadas para o combate a pilhagem dos
cofres publicos ndo tém produzido os resultados

6 Sediada na Alemanha, fundada em 1993.
7 O indice de percepg¢des da corrupgéo (ICP) pode variar entre zero (altamente corrupto) e 10 (pais
limpo), de acordo com dados extraidos em 03/12/2009 do site <http://www.transparency.org/

global.corruption>.
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esperados. Na outra extremidade da listagem,
distribuidos entre as dez primeiras posicoes,
com niveis de corrupcao quase imperceptiveis a
sociedade, encontram-se paises como Dinamar-
ca, Holanda e Finlandia, onde os coeficientes de
transparéncia sdo tao elevados que até mesmo
0s dados fiscais ndo sdo considerados privados,
mas de interesse publico acessivel a todos os
cidadaos, de acordo com Limberger (2006, p. 3).

A Informacdo como um Direito

Indissociével do principio democrético, o acesso
a publicidade administrativa se caracteriza tam-
bém como um direito fundamental do cidadao,
possuindo, segundo Motta (2008, p. 2), um
substrato positivo identificado como o dever
estatal de possibilitar o livre acesso & informagéo
como condicéo indispensavel ao conhecimento,
a participacdo e ao controle da Administragéo, e
outro substrato negativo que garante o segredo
das informagdes relacionadas a seguranca da
sociedade. Para Bobbio apud Motta (2008, p.
2), este direito fundamental efetiva-se por meio
de quatro vertentes: 1 - direito fundamental a
informagéog; 2 - principio do contraditorio®; 3
- direito de acesso aos registros pl]blicoslo; 4-di-
reito de exigir do Estado prestacfes positivasll.
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 confianga entre
0s agentes politicos responsaveis pela gestao
do Estado e os individuos. A transparéncia fiscal
emerge como um recurso de importancia crucial
para 0 amadurecimento do controle social, com

vistas ao fortalecimento da cidadania e da pro-
pria democracia, valorizando e tornando mais
eficiente o controle das financas publicas, uma
vez que a visibilidade somente se justifica se a
sociedade estiver disposta a oferecer sua parcela
de contribuigdo. Dessa forma, transparéncia e
controle social precisam amadurecer juntos, pois
se retroalimentam sucessivamente.

A Informac&o como Recurso
Estratégico

Tem sido recorrente a afirmacdo segundo a qual
compomos atualmente a sociedade da infor-
macao, uma vez que o seu volume e qualidade
sdo imprescindiveis para o desenvolvimento das
sociedades e dos paises. Entretanto, o aspecto a
ser considerado, e que representa o diferencial
hodierno, é que nunca antes na histéria da
Humanidade a capacidade de produzir e de
multiplicar o conhecimento foi tdo determinante
para a emancipagdo das sociedades e o desen-
volvimento dos paises. Portanto, a informacao
se transforma em recurso estratégico quando é
ofertada em qualidade e quantidade suficientes
para que seu processamento por parte dos
usuarios resulte em decisGes compativeis com
0 cenario existente. A Administracdo Publica
dispbe de uma grande quantidade de dados
e é necessario que eles estejam acessiveis a
populagéo com vistas a proporcionar um ama-
durecimento nas relagBes de cidadania.

A Accountability
Na primeira metade do século XIX um engenhei-

ro ferroviario americano destacou-se como Te-
orico da Administracdo em um periodo em que

8 Que confere aos individuos a prerrogativa de ter ingresso a todos os atos e motivos relacionados
com a acdo administrativa, assim como seus desdobramentos e suas consequéncias.
9 Garantia ante o processo de produgdo de decisdes administrativas por meio da audiéncia dos

envolvidos e interessados.

10 Como decorréncia direta do principio democrético.
11 Que garantam a visibilidade e a transparéncia, com vistas a possibilitar o controle das acfes

administrativas.
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a ciéncia administrativa ainda se encontrava em
fase embrionaria. As estradas de ferro constitu-
fam a primeira organizagdo 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
corporag@es da atualidade. Henry Poor concebia
a gestdo de um grande empreendimento as-
sentado sobre trés fundamentos: organizagao,
comunicagdo e informacdo. Accountability, a
época, representava a obrigagdo de prestacdo
de contas que cada empregado tinha para com
seu superior hierarquico e Henry Poor valoriza-
va estas atividades porque percebera que um
dos grandes desafios das grandes corporacgdes
consistia em trabalhar adequadamente as in-
formac6es. N&@o obstante, a grande inovagao
implementada pelo engenheiro, e que mais nos
interessa, foi a iniciativa de publicar balancos e
informacdes financeiras da empresa em perio-
dicos e em revistas especializadas. Na ciéncia
da administragdo, Henry Poor é atualmente
lembrado por ser um antecipador do pionei-
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rismo responsavel e pela preocupagdo com o
progresso humano que nao excluia a sociedade.
Consultando manuais de contabilidade e textos
sobre administragé@o publica e gestao responsa-
vel, vimos que a expressao accountability recebe
diversas traducdes, tais como “dar transparén-
cia”, “conferir visibilidade™ e, em acep¢do mais
literal, “imputar responsabilidades’. Em sintese,
0 elemento predominante remete & necessidade
de os gestores conferirem ampla divulgagédo de
todas as suas iniciativas e dos atos administra-
tivos que possam despertar algum interesse na
sociedade civil e nos administrados, assumindo
total responsabilidade pelo sucesso e pelo fra-
casso dos mesmos. Embora a publicidade seja
principio consagrado pelo direito constitucional
brasileiro, resultando em elemento imprescin-
divel para a validagdo dos atos administrativos,
quanto maior o volume de informacéo que o
gestor divulga, mais ele tende a se aproximar
do ideal de accountability.

A TRANSPARENCIA FISCALE O
CONTROLE SOCIAL

Transparéncia e Publicidade na Lei de
Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal instituiu normas
de finangas publicas voltadas para a responsa-
bilidade na gestéo fiscal e assentadas em prin-
cipios constitucionalmente consagrados como
a moralidade, a publicidade, a economicidade,
o equilibrio fiscal e a transparéncia. N&o existia
uma legislagéo especifica obrigando os entes da
Federacdo a divulgarem informacdes em meios
eletronicos, 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 preocupagdo
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com a transparéncia da gestdo. Comentando a
regra, Toledo Junior (2005, p. 289) leciona que:

Além de tudo isso, o art. 48, ora em co-
mentario, preceitua ampla divulgacao,
inclusive pela internet, dos orcamentos,
balangos e pareceres dos Tribunais de
Contas sobre as contas dos gestores do
dinheiro publico. Quer isso dizer, cada
uma das Comunas mantera uma pagina
naquela rede mundial, nela disponibi-
lizando informac®es sobre elaboragao,
execucdo e controle dos orcamentos; 0s
que ndo dispuserem de recursos para
tanto, buscardo apoio da Unido (art.
64), ente que, além do mais, divulgara
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
0s municipios ficaram obrigados a efetuar a di-
vulgacao eletrdnica de informagdes relacionadas
as suas financas publicas. Ndo obstante, em
28/05/2009 entrou em vigor a Lei Complemen-
tar n® 131/2009, com destaque para O inciso
Il do paragrafo tnico'’, que alterou algumas
regras do artigo 48 da LRF tornando imperiosa
a divulgacéo eletrdnica de outras informagées
além daquelas ja previstas, observados os prazos
estabelecidos no artigo 2° para o cumprimento
das respectivas exigéncias. A iniciativa de ratificar

de acesso publico.

esta obrigacao por meio de uma nova lei decor-
reu da percepg¢éo experimentada pelo legislador
de que, em geral, os gestores e agentes politicos
mantém um grande apego ao sigilo, traduzindo-
-se em uma incomensuravel dificuldade em lidar
com a transparéncia.

Agora a LRF inovou ao incluir, através do inciso
Il do paragrafo Unico que alterou o artigo 48,
a expressao “em tempo real”, para obrigar a
divulgacdo de informagdes sobre a execugdo
financeira em meios eletrdnicos de acesso ao
publico, ratificando o registro de que a publica-
¢do tradicional em meio impresso nédo satisfaz
0 mandamento legal, uma vez que a tempes-
tividade e a caracteristica de ““estar disponivel
para consultas a qualquer tempo” foram al-
bergadas pelo texto legal. Mas o legislador foi
muito além quando introduziu o artigo 48-A",
combinando as expressdes “em tempo real”,
“em meios eletronicos de acesso ao publico”
e “disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou
juridica o acesso a informagdes”. Desta forma,
podemos presumir que 0s entes publicos de-
verdo disponibilizar em seus respectivos sites,
permanentemente, informagdes atualizadas
sobre os Relatérios Resumidos da Execugdo
Orcamentaria, os Relatérios de Gestdo Fiscal,
suas versdes resumidas, licitacBes previstas e
em andamento, contratos em execugdo com
a adequada identificacdo dos contratados e
dos pagamentos realizados, entre outros dados
relevantes e necessarios a0 acompanhamento
da gestdo publica. Assim, é valida e atual a
licdo de Limberger (2006, p. 2), para quem ““0

12 1l - liberac@o ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informagdes pormenorizadas sobre a execu¢do orcamentaria e financeira, em meios eletrénicos

13 Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paragrafo Unico do art. 48, os entes da
Federacéo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a informagoes referentes a:
| — quanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execugao
da despesa, no momento de sua realizacdo, com a disponibilizacdo minima dos dados referentes
ao numero do correspondente processo, ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica
ou juridica beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatério realizado;
Il - quanto a receita: o langamento e o recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive
referente a recursos extraordinrios.
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direito Moderno se aproxima dos valores, em
especial da ética do direito. De longo tempo
0s principios estdo no direito, a novidade é
sua normatividade”.

As regras instituidas pela Lei Complementar
n°® 131/2009 deveriam ser cumpridas pelos
municipios com mais de cem mil habitantes
em até um ano ap0s a publica¢do, conforme
redacéo estabelecida no artigo 2° que acres-
centou o artigo 73-B a LRF. Em que pese a
preocupagao com a transparéncia demons-
trada e normatizada pelo legislador, compete
aos entes publicos cumprirem sua parte,
divulgando as informacdes imprescindiveis
para o fortalecimento do controle social. Por
outro lado, ao cidadao cabe a atribuicdo de
lancar mé&o das ferramentas da tecnologia da
informacéo para exercer a “cibercidadania”,
tendo em vista o efetivo controle da acdo
governamental em busca da boa governanga.

Cidadania Eletrénica
Segundo Limberger (2006, p. 4),

cibercidadania foi o termo cunhado
por Pérez Lufio para destacar a impor-
tancia de os 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 superagéo, ja que, diante de aproximada-
mente trés bilhdes de enderecos acessiveis na
rede mundial de computadores, é provavel que
boa parte da sociedade tenha pouco interesse
em buscar informagdes nos sites governamen-
tais para o controle e acompanhamento dos
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gastos publicos. Ademais, o problema se agrava
quando agregamos os dados sobre exclusao
digital e reconhecemos que muitos brasileiros
ainda ndo tém acesso aos recursos tecnoldgicos
que tanto poderiam contribuir para essa fisca-
lizacdo. Parte deste problema podera ser miti-
gada na medida em que as Escolas de Governo
se proponham a abrir suas portas para todos
aqueles que demonstrarem interesse em acom-
panhar a gestao publica. Palestras, seminarios e
workshops em escolas e universidades poderdo
produzir enorme efeito multiplicador, além de
oferecer instrumentos para que os cidadaos se
conscientizem da importante tarefa de se tor-
narem os protagonistas do processo decisorio,
estabelecendo uma melhor aproximagdo com
0s gestores e a classe politica responsavel pelas
escolhas governamentais.

SITES GOVERNAMENTAIS -
A TRANSPARENCIA COMO DESAFIO

Pesquisa em sites de Prefeituras

Tem sido recorrente nos meios de comunicagao,
e em diversos outros contextos institucionais de
debate, o aprofundamento dos discursos que
enaltecem a transparéncia da gestdo publica
como requisito dos mais importantes para a
consolidacéo e fortalecimento da democracia e
daboa governanca. Contudo, em razdo da exis-
téncia de um abismo entre o que as intencbes
proclamam e o que as a¢Bes fazem, tomamos
a iniciativa de estabelecer um afastamento do
campo tedrico e empreender uma pesquisa
em sites oficiais de prefeituras fluminenses,
para verificar a quantidade e a qualidade das
informacdes disponibilizadas, como forma de
avaliar se 0s recursos tecnolégicos existentes

tém sido empregados para dar transparéncia
as acdes governamentais.

Considerando as limitacBes para pesquisar as
paginas eletrénicas dos 27 municipios do Estado
do Rio de Janeiro que possuem mais de cem mil
habitantes (excluindo a capital, que ndo esta
sob jurisdi¢do do TCE-RJ) e, portanto, deveriam
cumprir as regras da LC 131/2009 até a data
limite de 28 de maio de 2010, restringimos
a investigagdo aos sete municipios de maior
receita bruta™.

Posteriormente, limitamos nossa busca aos
topicos a seguir:

[) contas ou finangas publicas, com destaque
para informac@es contabeis, em especial Rela-
torios Resumidos da Execucdo Orcamentaria,
Relatdrios de Gestao Fiscal, balancetes mensais
ou quaisquer dados contabeis que possam
oferecer ao internauta dados sobre a gestdo
financeira do ano em curso;

I) licitagBes realizadas, em andamento ou
agendadas;

) contratos em execucao, valores pagos, itens
ou servigos adquiridos com a identificacdo dos
fornecedores;

IV) divulgacao sobre audiéncias publicas, confe-
réncias, semindarios ou quaisquer outros foruns
de debate envolvendo qualquer assunto de
interesse publico;

V) existéncia de ouvidoria ou outro canal
acessivel ao cidaddo para efetuar queixas,
reclamacfes ou apresentar sugestes sobre a
gestdo municipal.

Para efeitos metodoldgicos, destacamos que
a pesquisa foi realizada nos dias 30 de marco
e 8 de abril deste ano, por meio do buscador
“Google”, langando-se o nome da cidade ap06s
a expressao “Prefeitura Municipal de...”. Even-
tualmente, como recurso adicional de busca,

14 Enumerados no grupo | do Anexo | da Resolugéo TCE-RJ n° 245. Devido as restri¢des estabele-
cidas pelo regulamento do Prémio Ministro Gama Filho, que define os critérios para a avaliagédo da
monografia que deu origem a este trabalho, os municipios ndo tém seus nomes revelados.
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utilizamos o Portal do Cidadao, site oficial do
Governo do Estado do Rio de Janeiro, onde se
encontram disponiveis os enderegos das paginas
dos municipios fluminenses na Internet.

Nesta primeira fase, a pesquisa revelou que:

a) somente um dos municipios divulgava dados
sobre Relatérios Resumidos da Execucdo Orca-
mentdaria e Relatérios de Gestéo Fiscal;

b) informaces atualizadas sobre licitagdes em
andamento e agendadas constavam de dois
sites, um dos quais da prefeitura citada acima;
€) a pagina de um municipio apresentava um
topico denominado “receitas publicas”, mas o
espaco ndo incluia qualquer informacao;

d) nenhum dos municipios informava sobre con-
tratos em execugdo, empresas contratadas, ser-
vicos em execucdo, aquisicdes e valores pagos;
e) todas as prefeituras disponibilizavam um canal
de comunicagdo direto com a populagdo, mas
apenas um trazia noticias sobre uma audiéncia
publica.

Em 30 de maio de 2010, dois dias apds o pra-
zo determinado em lei para o cumprimento
de normas voltadas para a responsabilidade e
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transparéncia fiscal na Administragédo Publica,
repetimos a pesquisa nos sites dos mesmos mu-
nicipios. Os novos resultados sdo melhores do
que aqueles encontrados anteriormente, contu-
do a qualidade e a quantidade das informages
ainda estavam muito aquém das determinagées
da LC 131/2009, conforme resumo a seguir:
a) a prefeitura que disponibilizava a maior quan-
tidade de informagdes na primeira pesquisa
melhorou seu site e passou a apresentar um
relatério mensal com as empresas contratadas,
servigos e aquisi¢des correspondentes, e valores
empenhados, constituindo o Unico, naquela
data, a atender integralmente, em termos quan-
titativos, as exigéncias da referida lei;

b) um municipio, que informava que sua pagina
eletrénica fora reformulada e estava em carater
experimental, criou um espago para divulgar
pregdes agendados e outro para contas publi-
cas, embora neste 0s arquivos ainda estivessem
indisponiveis;

) uma terceira prefeitura atualizou seu contetido
de licitacGes e criou um ““Portal da Transparéncia”,
onde passou a disponibilizar relatérios mensais de

ESTUDOS

4 | TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL



ESTUDOS

/] | TRANSPARENCIA E CONTROLE SOCIAL

64

despesa e receita, embora ndo informasse sobre
as empresas contratadas.

Numa comparacao, verificamos que na segunda
pesquisa:

a) cinco dos sete municipios apresentavam infor-
macoes sobre licitagBes; anteriormente somente
dois adotavam esta pratica;

b) havia informagdes sobre contas municipais
em dois sites; na primeira pesquisa, apenas um;
) um site passou a apresentar uma relagdo com
os dados das empresas contratadas, informagao
até entdo inexistente nas paginas consultadas.
Com a pesquisa, vimos que algumas cidades
somente tiveram a preocupac¢do de melhorarem
a quantidade de informagfes em seus sites na
data limite estabelecida pela lei, ou seja, nao
fosse pela exigéncia legal provavelmente as ad-
ministracBes municipais ndo adotariam iniciativa
autdbnoma de fornecer aos municipes dados
atualizados sobre contas, contratos, licitacdes,
empenhos e pagamentos.

Sintetizando os resultados da pesquisa po-
demos ponderar que se a busca por uma
gestao 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 tém
as maiores receitas brutas possuem uma
grande oportunidade de melhoria. Atualizar
o link de finangas publicas, disponibilizando

informac0des sobre os Relatorios Resumidos da
Execugdo Orgamentaria, e apresentar um rela-
tério mensal com receitas e despesas podem
constituir passos importantes para oferecer
aos municipes e outros interessados infor-
mac0Oes adequadas sobre o desempenho das
contas publicas. Divulgar informagdes sobre
as licitagbes também é uma iniciativa impor-
tante porque pode contribuir para aumentar
a competitividade dos certames reduzindo,
por consequéncia, o valor dos contratos e a
construgdo de arranjos e acordos irregulares.
Noticiar os contratos em execucao, por sua
vez, afigura-nos iniciativa fundamental para
que se possam conhecer as empresas bene-
ficiadas com contrata¢Bes publicas; ademais,
possibilita aos municipes avaliarem a qualidade
da prestacdo executada pelas mesmas. Nas
condi¢des atuais, a sociedade somente tomara
conhecimento dessas informacgdes 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. Por fim, a existéncia de um canal direto
de comunicacédo entre os cidadéos e a prefei-
tura (ouvidoria) pode instituir um termémetro
da gestdo municipal ante a possibilidade de
acolher sugestdes e reclamagdes sobre as inter-
vencdes e iniciativas realizadas pelos gestores.
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REFLEXOES FINAIS

Ao longo das duas Ultimas décadas a utilizagédo de recursos tecnoldgicos tem
sido determinante para acelerar e facilitar uma infinidade de transacfes que
ocorrem diariamente em um mundo globalizado, marcado por rela¢des sociais
e econdmicas de grande complexidade. No Brasil ndo é dificil identificar insti-
tuicBes que multiplicam e pulverizam os beneficios decorrentes do emprego
destas novas solugdes, podendo ser citados: o sistema de compras eletronicas
do Governo Federal — Comprasnet, e a implantacdo do voto eletronico, que
merece destaque especial diante do pioneirismo da Justica Eleitoral brasileira.
Independente de integrarem o setor publico ou privado, as instituicGes que
aplicaram inovages tecnoldgicas possuem uma caracteristica em comum, ja
gue todas experimentaram uma enorme reduc¢éo no namero de fraudes, des-
Vios e corrupgao nos segmentos em que atuam. Se no passado a racionalidade
dos procedimentos foi determinante para a modernizagdo da Administracao
Publica, o futuro aponta para a necessidade de conferir visibilidade aos atos
administrativos e, mais do que isso, torna-los compreensiveis a todos os
cidadaos, favorecendo a consolidacdo de instrumentos imprescindiveis para
0 aprimoramento da gestdo participativa proclamada em nossa Constituicdo
Federal.

Assim, se a corrupcdo sempre decorre de praticas dissimuladas que abrigam
condutas ilegais, a transparéncia das agdes emerge como recurso disponivel,
da mesma forma que os ideais do lluminismo contestaram o poder divino dos
monarcas e se insurgiram contra o Estado absoluto no passado, conforme
licdo de Limberger (2006, p. 4).

No entanto, a pesquisa empreendida e apresentada neste trabalho demonstra
gue em matéria de transparéncia, controle social e governanca, mesmo que
incentivados pela LRF, temos ainda um longo e tortuoso caminho a trilhar.
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