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RESUMO

O artigo visa a analise do conteudo do direito a informagdo e sua relagdo
com o principio democratico, enquanto pressupostos para a concretizacdo
do controle social da administragdo publica. Diante do desenvolvimento
acelerado da chamada sociedade da informacgdo ¢ do conhecimento, as
novas tecnologias tendem a influenciar progressivamente a gestao estatal,
exigindo posturas mais ativas da sociedade e do Estado diante das dife-
rentes demandas em virtude da transparéncia fiscal. A fim de correlacionar
esses aspectos no plano fatico, o artigo intenta compreender criticamente
a aplicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei de Acesso a Infor-
magdo na gestdo municipal, com base em dados veiculados diretamente no
Portal da Transparéncia do municipio de Fortaleza. O método de procedi-
mento da pesquisa € bibliografico e empirico, utilizando-se, quanto a este,
de consulta ao Portal da Transparéncia do municipio, a fim de averiguar
sua transparéncia ativa, ou seja, a divulgacdo de informagdes pelo proprio
orgdo, independentemente de requerimento pelo cidaddo (transparéncia
passiva). A problematica estd em analisar os aspectos legais e adminis-
trativos advindos com a promulgacdo da Lei e se a gestdo municipal os
cumpre de forma satisfatoria. Conclui-se que o Portal apresenta baixo de-
talhamento das informacdes, com uso de quantitativos e percentuais em
linguagem puramente técnica, sem traducdo para o cidaddo comum. Essa
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situagdo resulta em déficit de transparéncia, afastamento dos cidaddos da
geréncia e da fiscalizacdo da coisa publica e baixo controle social.

Palavras-Chave: Controle Social. Direito a Informagao. Democracia Fis-
cal. Transparéncia Publica. Portal da Transparéncia.

ABSTRACT

This paper verifies the content of the right to information and its relation to
the democratic principle as premise for the social control of Public Admi-
nistration. In view of the accelerated development of the information and
knowledge society, new technologies tend to progressively influence state
management, demanding more active positions from society and the go-
vernment, given the various demands due to fiscal transparency. In order to
correlate these aspects in the factual plan, this article critically analyzes the
application of the Law of Fiscal Responsibility and the Law of Access to
Information in the municipal management based on data transmitted directly
on the transparency portal of the municipality of Fortaleza. The research
methodology was an empirical bibliography review utilizing consultation
to the municipality’s transparency portal to ascertain its active transparency,
that is, the disclosure of information by the body, regardless of application
by the citizen (passive transparency). The legal and administrative aspects
arising from the enactment of the law and the levels of satisfaction with
municipal management were defined. The portal was shown to have a low
amount of detail, presenting numbers and percentages in purely technical
language without any translation for ordinary citizens. This situation leads
to a lack of transparency, the exclusion of citizens from public management,
and inspection of public affairs and low social control.

Keywords: Social Control. Right to Information. Fiscal Democracy. Pu-
blic Transparency. Transparency Portal.
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1 INTRODUCAO

Vivencia-se um momento denominado “sociedade do conhecimen-
to e da informagdo”, marcado pelo advento das novas tecnologias da in-
formagdo ¢ da comunicagdo. No contexto brasileiro, o Estado gerencial
comeca a estruturar algumas reformas administrativas, pautadas na efici-
éncia e na transparéncia. O objetivo € priorizar a consensualidade e o dia-
logo com o cidaddo-contribuinte, em detrimento da perspectiva de cliente.

Diante dessas mudangas, surge a Lei Complementar de Responsa-
bilidade Fiscal n° 101 (BRASIL, 2000), consagrando o principio da gestdo
fiscal responsavel, o qual foi reforcado quando a Lei sofreu alteragdes
pela Lei Complementar n® 131/2009, que obrigou a divulgag@o, em meios
eletronicos, de todas as informagdes publicas referentes a atividade finan-
ceira dos entes federados.

Em 2011, foi promulgada a Lei de Acesso a Informacdo (Lei
n°® 12.527/2011), para regular o acesso a informacao e a transparéncia na
administra¢do publica, acrescentando outras obrigagdes e detalhando al-
guns conceitos. Nesse contexto, a fim de atender aos dispositivos da lei,
comegam a ser criados portais da transparéncia nos estados € nos munici-
pios (na esfera federal, existe desde 2004).

Com base nesse panorama, este trabalho tem por escopo analisar
alguns aspectos do Portal da Transparéncia do municipio de Fortaleza, de
forma conjugada a uma leitura critica da Lei de Acesso a Informacao (LAI).

Para tanto, o primeiro topico aborda as inter-relagdes entre demo-
cracia, direito a informagao e controle social, para analisar seus conceitos
e a complexa interacdo entre eles. Em seguida, passa-se a analise da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da LAI, destacando origens, caracte-
risticas e suas complementaridades e convergéncias. Em um terceiro mo-
mento, realiza-se uma apreciagao critica de alguns dispositivos da LAI
em consonancia com o principio da transparéncia, a partir de uma analise
pratica do modo como vém sendo geridas as informagdes pelo Portal da
Transparéncia de Fortaleza.
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2 DO DIREITO FUNDAMENTAL A INFORMACAO E A
TRANSPARENCIA NO CONTEXTO DA SOCIEDADE INFOR-
MACIONAL

O estabelecimento da publicidade e do acesso a informagao como
regra no funcionamento da administragdo publica, em contraposicao a
uma cultura do segredo, se d4 com base na evolugdo da sociedade ¢ da
concepgao de Estado. A mudanga desses paradigmas para a administracéo
publica gera reflexos no contexto da administragdo fazendaria.

Segundo Cavalcante e Fernandes (2018, p. 50-51), “a tributagdo
tem que ser vista sob o prisma da accountability, da transparéncia, das
boas normas de governanga, da responsabilidade fiscal e social”. Para
construir um modelo de administragao fazendaria que concilie transparén-
cia e a participacdo social no controle dos atos do poder publico, é neces-
sario analisar o contexto evolutivo da administragdo publica.

Em breves linhas, a fase absolutista ou patrimonialista foi carac-
terizada pela indistin¢do entre o publico e o privado, o que dava margem
para praticas nepotistas e corruptas. E com o advento do Estado liberal
que a “coisa publica” ¢é tratada de forma distinta da “coisa do particular”,
imprimindo-se um novo papel para o Estado, baseado no respeito a legali-
dade (Estado que se submete a lei e deve impedir o arbitrio do governante,
com a respectiva contengdo de abusos por parte deste), a impessoalidade
(distingdo entre instincia publica e instancia privada) e a racionalidade
(aliada ao formalismo e a uma regulamentacgao detalhada a fim de evitar a
corrup¢ao e o desvio de finalidade de outrora).

E a fase da administragdo publica burocratica, em que enfatiza-se o
momento processual, ndo os resultados, situagdo que causa enrijecimen-
to da estrutura administrativa e distanciamento entre sociedade e poder
publico. Fatos como a separagdo entre as decisdes da administragdo e os
interesses dos administrados, a globalizagdo econdmica ¢ as novas fun-
¢oes sociais do Estado (novas responsabilidades assumidas em virtude da
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emergéncia dos direitos sociais), levam a evolugdo de um modelo de ad-
ministragdo publica denominado gerencial, que busca o atendimento das
necessidades do cidaddo e a eficiéncia dos atos administrativos.

Nesse sentido, “a eficiéncia orienta o controle de resultados nado
apenas em termos de quantidade, qualidade, oportunidade e economicida-
de, mas, sobretudo, pela real satisfacdo proporcionada ao cidaddo-usua-
rio” (MOREIRA, 2010, p. 146). A administracao sistémica ndo abandona
por completo os principios da administragdo burocratica, mas o paradigma
gerencial passa a ser orientado “nos principios da confianga e da descen-
tralizacdo da decisdo”, situagdo que “exige formas flexiveis de gestdo,
horizontalizacdo de estruturas, descentralizacdo de fungdes, incentivos a
criatividade” (BRASIL, 1995, p. 17).

A concepgdo de administragdo publica no atual Estado democratico
de direito “trata-se de formula composta, cujas adjetivacdes se conjugam
para identificar a fei¢do estatal, a que se pode acrescentar o carater ‘so-
cial’, extraido da leitura completa do texto constitucional” (MEDAUAR,
2011, p. 32). Além disso, com o surgimento das novas tecnologias da in-
formagdo e da comunicagdo, especialmente com o advento da internet,
houve um redimensionamento dos controles classicos do Estado, intro-
duzindo uma gramatica sociotécnica diferente nas formas de gestdo da
administragdo publica.

De acordo com Limberger (2007, p. 256), “a internet muda o clas-
sico conceito de territorio, permitindo que as limitagdes geograficas sejam
superadas no ciber espago”; por isso, “a nog¢ao de soberania também perde
sua importancia, diante da economia globalizada e dos tratados interna-
cionais”.

A esse fendmeno tecnoldgico Schwab denomina “quarta revolucao
industrial”, em cujo cerne estdo as tecnologias. Segundo o autor, “as tec-
nologias emergentes poderdao proporcionar enormes beneficios a industria
e a sociedade”, mas isso so sera alcancado se as tecnologias estiverem
baseadas em valores e em principios, a fim de “encontrar novas aborda-
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gens para governar as tecnologias de forma a servir ao interesse publico,
cumprir as necessidades humanas” (SCHWAB, 2018, p. 63).

As tecnologias da informag@o e da comunicagdo (TICs) se infil-
tram pelo setor governamental por meio do chamado governo eletronico,
que, segundo Bernardes (2011, p. 110), “além do objetivo de informatizar
suas atividades internas e a comunicagdo com o publico externo, busca
o aumento da transparéncia e da participagdo da sociedade nas agéncias
governamentais”.

Nas licdes de Rose-Ackerman e Palifka (2016, p. 139), a tecnologia
moderna permite “aos governos aprimorar a transparéncia, a accountability
¢ a disseminacdo da informacdo. Ela também permite cidaddos e grupos
de interesse para monitorar o governo com mais minticia e cuidado”. As
autoras alertam que o governo eletronico “ndo é, contudo, uma garantia
de processos limpos e transparentes, ¢ pode ter suas proprias patologias
em governos frageis ou autocraticos” (Ibidem, p. 145). Além disso, “para
aqueles que ndo t€m acesso a internet ou conhecimentos de informatica, o
governo eletrdnico pode significar mais marginalizacdo” (Ibidem).

Nessa ambiéncia, Stiglitz (1999, p. 25) destaca que a abertura ¢ es-
sencial a governanga publica. Trata-se de “dar €nfase na criagdo de uma
cultura de abertura, onde a presungdo ¢ que o publico deve conhecer e
participar em todas as decisdes coletivas”. E necessario “criar uma men-
talidade de abertura, uma crenca de que a informagao que os funcionarios
publicos possuem ¢ ‘de propriedade’ do publico, e usa-lo para fins privados
— ¢ tanto um roubo de propriedade publica quanto roubar qualquer outra
forma de propriedade” (Ibidem).

Em face desse contexto, depreende-se que informagao e transparén-
cia sdo pilares essenciais para a concretizagao do controle social da admi-
nistragdo, constituindo dimensdes de valor e de direito importantes em um
Estado democratico. Como destaca Bobbio (2015, p. 41), “nao existe de-
mocracia sem opinido publica, sem a formagdo de um publico que pretenda
ter o direito de ser informado das decisdes que sdo tomadas em nome do
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interesse coletivo e de exprimir sobre elas sua propria critica livre”. Em-
bora estejam intimamente relacionados, informagdo e transparéncia tém
conteudos distintos. Transparéncia é, ainda, um conceito em formagao, en-
quanto informacao ja € um conceito mais delimitado.

A Constituicdo da Republica de 1988 prevé, no artigo 5°, inciso XIV,
0 acesso de todos a informagdo como direito fundamental, constituindo o
sigilo a excegdo (BRASIL, 2016). Além disso, ¢ atribuido ao poder ptblico
o dever de informar, conforme se induz dos artigos 37, caput (ao tratar dos
principios que regem a administragao publica, dentre eles, a publicidade) e
o art. 5°, inciso XXXIII, considerando interesse de todos serem informados
pela administragdo (Ibidem).

O direito a informagao ¢ via de mao dupla, albergando tanto o direito
de receber informagdes sem interferéncia do Estado, bem como de ter o
direito de ser mantido informado pelo proprio governo. A LAI conceitua
informag@o em seu artigo 4°, inciso I, como “dados, processados ou nao,
que podem ser utilizados para producdo e transmissdo de conhecimento,
contidos em qualquer meio, suporte ou formato” (Idem, 2013).

Ja o conceito de transparéncia, também utilizado pela Lei, ndo en-
contra defini¢do precisa. E necessario entendé-lo de forma conjugada com
os principios norteadores tanto da LAI quanto da LRF. Assim, a LRF, em
seu artigo 48, paragrafo 1°, estabelece que a transparéncia sera assegurada
mediante outros principios, como o da participag@o popular. Ter acesso a
informacao constitui pressuposto ou instrumento para se chegar a trans-
paréncia.

Taborda (2002) aponta trés facetas diferenciadas pelas quais € pos-
sivel compreender o conteudo da transparéncia:

A primeira é que transparéncia ¢é direito de saber, isto é, se a
Administrag¢@o funciona no interesse geral, os cidadaos devem
ter o direito de saber o que se passa no interior da Administra-
¢do porque ela esta a seu servigo. O segundo aspecto do princi-
pio da transparéncia cinge-se ao direito de controle, porque, s6
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conhecendo o que se passa dentro da Administragdo, o cidaddo
pode melhor verificar a legalidade e a oportunidade das deci-
sOes administrativas e apreciar como o dinheiro publico esta
sendo utilizado. Por fim, por transparéncia entende-se o direito
do cidadao de ser um ator e ndo s6 um espectador da vida admi-
nistrativa: € o direito de ndo ser mais um administrado, mas um
usudrio, isto ¢é, de participar dos mecanismos administrativos
(Ibidem, p. 258-259, grifos do autor).

E importante destacar que as condi¢des de possibilidade da transpa-
réncia do poder publico estdo relacionadas a um processo de comunicagao
mais amplo que a mera transmissao de informagdes. O conceito de infor-
macao precisa ser valorado a fim de que ele possa dar acesso ao direito
a transparéncia e concretizar todo o arcabougo principioldgico delineado
constitucionalmente, que congrega tanto os principios da publicidade, da
democracia e da participacao.

Ao desenvolver o conceito de comunica¢do, Luhmann (2005) cla-
ramente diferencia informacao de comunicagdo. Segundo ele, o processo
comunicativo € uma relagdo imbricada entre emissdo, informagdo e co-
municacdo. A informagdo é apenas um elemento bruto, que ¢ emitida por
diferentes pessoas e instituicdes a partir de suas proprias Oticas. O que
a tornara inteligivel e apta a estabelecer comunicacao €, justamente, sua
interpretagdo pelos diferentes sistemas nos quais se insere.

Por essa razdo, ter acesso a informagdo ¢ um dos requisitos para
efetivar o direito a transparéncia, sendo fundamental destacar que esse
acesso deve ser de qualidade, capaz de comunicar de forma clara, acessi-
vel e facil de ser elaborada pelo cidaddo. Caso ndo haja preocupagdo com
o receptor da mensagem, a informacao transmitida sera indcua e incapaz
de propiciar um verdadeiro saber sobre os atos do poder publico e, conse-
quentemente, dificultard uma tomada de decisdo consciente por parte da
sociedade.

Autores como Laporte, Demchak e Friis (2000) definem a trans-
paréncia a partir do conceito de openness, segundo o qual atingir uma
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abertura administrativa pressupde atos do poder publico no sentido de nao
apenas mostrar uma informagao, mas de geri-la, trabalha-la e disponibili-
za-la, a priori, dando publicidade com o real intuito de “fazer-se entender”
ao cidaddo. E, pois, criar facilidades empiricas de real acesso.

No que concerne a transparéncia da gestdo fiscal e ao escopo do tra-
balho, a mera disponibiliza¢ao de informagdes relevantes sobre orcamen-
to, receitas e despesas em um portal da transparéncia pelo municipio ndo
garante o cumprimento do direito a informagao, tampouco a transparéncia
se realiza. E primordial o cuidado de estruturar tais informagdes de forma
acessivel e compreensivel. Por fim, ha uma relagao que ¢ feita entre trans-
paréncia e accountability, que se refere a dimensao do controle dos atos da
administra¢ao publica pela sociedade. Deve-se destacar sua importancia
como instrumento de controle do Estado pela sociedade:

O entendimento do controle social tem duas dimensdes basicas.
A primeira corresponde & accountability, a prestacdo de contas
conforme parametros estabelecidos socialmente em espacos
publicos proprios. A segunda, decorrente da primeira, consiste
na responsabilizacdo dos agentes politicos pelos atos praticados
em nome da sociedade, conforme procedimentos estabelecidos
nas leis e padrdes éticos vigentes (TEIXEIRA, 2002, p. 38-39).

O exercicio desse controle permite que sejam sanados vicios na atu-
acdo dos agentes publicos, mas, para isso, é necessaria a transparéncia das
condutas dos agentes politicos e uma estrutura adequada de intervengdo da
sociedade, com sua devida instrucdo. Para potencializar espagos efetivos de
controle, o conceito deve compreender, segundo Teixeira (Ibidem, p. 40),

a corre¢do dos desvios e a responsabilizagdo dos agentes po-
liticos e que seu exercicio requer a organizagdo da sociedade
civil, sua estruturagdo e capacitagdo para esse fim, de forma
permanente, em multiplos espagos publicos, antes e durante a
implementagdo de politicas, tendo como pardmetros ndo apenas
variaveis técnicas, mas também exigéncias de equidade social
e aspectos normativos. Requer, por outro lado, uma total trans-
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paréncia e visibilidade do Estado, um trazer de volta a agora,
traduzida em amplos espagos publicos e auténomos, e que os
cidaddos e suas organizagdes disponham de mecanismos ins-
titucionais e garantias legais para exercer o seu papel com um
minimo de eficacia.

Tendo em vista a exposicdo pretérita, o direito a informagao esta
conectado a outros direitos fundamentais, tendo em sua base o principio
democratico, que, conjugados, sdo um meio de acesso ao controle social,
o qual requer uma fusdo de horizontes. Assim, direito a informacao, de-
mocracia e controle social formam uma imbricagdo necessaria, porém
complexa.

Pergunta-se: que interacdes sdo possiveis ao pensarmos a informa-
¢do sob a perspectiva de uma construgdo democratica, se entendermos que
democracia ndo € um conceito meramente formal? Ou seja, como o Esta-
do se torna democratico e fomenta praticas democraticas e participativas,
com a utilizagdo de instrumentos de governanga novos, como 0s portais
e sites de transparéncia? Como ele desenvolve uma cidadania fiscal, para
além de mecanismos formais de participagdo politica? Bittencourt e Reck
(2018, p. 136) refletem sobre a questdo ao dimensionar que, para que a
LAI possa ser uma “lanterna a iluminar a atuag@o do corpo burocratico
estatal e de seus agentes publicos e privados”, € necessario

que tal situagdo passe do plano normativo para a producdo de
eficacia social necessita-se mais do que estar disponivel, a in-
formacdo produza a comunicagao, sendo entdo capaz de além
de formar opinides na esfera publica, qualifica-los em aspectos
substantivos. Tais aspectos, que se chamam de substantivos,
estdo relacionados as praticas que se esperam da administra-
¢do publica e lastreadas por seus principios informadores. Ou
seja, a expectativa do administrado em rela¢do a administracio
publica deve ser a realizagdo normativa alimentada por uma le-
gitimidade de sua atuagdo (Ibidem).

Ainda, os autores fazem outro desdobramento das relagdes entre

r

informagdo e democracia, que € “o papel decisivo para a formagdo e para
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a analise da eficacia das politicas” (Ibidem). Destacam que o alcance da
legitimidade se da por meio das “deliberacdes, das discussdes e decisdes
dos seus membros, especialmente quando sdo formuladas e manifestadas
por meio de institui¢des sociais e politicas que reconhecam e respeitem a
autoridade coletiva dos seus membros”.

O controle social so6 ¢ factivel se sdo assegurados meios que fomen-
tem o acesso a informacdo de qualidade, passivel de ser compreendida,
elaborada e criticada por todos; que seja uma forma de controlar a morali-
dade administrativa e atentar contra possiveis atos corruptivos praticados
na administragdo fiscal. A fim de entender como esses conceitos foram
traduzidos no plano normativo atual e como vém sendo implementados, o
proximo topico abordara os principais aspectos da LAl e da LRF.

3 LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL E LEI DE ACESSO
A INFORMACAO: COMPLEMENTARIDADES E CONVER-
GENCIAS

A LRF foi promulgada para atender a regulamentagdo do artigo
163, da Constitui¢ao Federal, que trata sobre principios e normas atinentes
as finangas publicas, e tem por objetivo estabelecer um regime de gestio
fiscal responsavel. Ela surge em um contexto de reforma da administra-
¢do burocratica para a gerencial, adotando um novo regime de gestdo dos
recursos publicos, que deve integrar o planejamento (agdo planejada e
transparente), os atos de transparéncia voltados para a correcdo de desvios
ou para a preveng¢ao de riscos, e o controle social. Esses sdo os principais
aspectos que podem ser depreendidos do art. 1°, §1°, da referida Lei.

Com a era digital, a estrutura administrativa se moderniza, desta-
cando-se, nesse contexto, dois marcos importantes sobre a incorporagao
das novas tecnologias pelos governos: Nova Gestao Publica e Novo Ser-
vico Publico. A Nova Gestdo Publica surge na década de 1970 para tentar
superar a crise fiscal, a partir da utiliza¢ao de principios de gestao tipicos
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do setor privado, com foco na eficiéncia da administragdo, em que “os
cidadaos sdo vistos como consumidores ¢ os problemas sdo tratados com
o uso de incentivos. Espera-se que os servidores publicos sejam empre-
endedores de risco que realizam os melhores negdcios e reduzam riscos.”
(MEZZAROBA; BERNIERI; CLERILEI, 2014, p. 27). J4 o Novo Ser-
vico Publico “se constréi sobre a idéia do interesse publico, a idéia de
administradores publicos a servigo de cidadaos e, de fato, totalmente en-
volvidos com eles” (Ibidem, p. 28).

Tendo como elemento irradiador das suas demais normas, a trans-
paréncia na gestao fiscal foi tratada especialmente nos artigos 48 e 48-A
da LRF (da transparéncia na gestdo fiscal) e determina a obrigatoriedade
de divulgacao, por meios eletrénicos, de todos os documentos e dados
que tratem da atividade financeira do Estado (planos, or¢amentos, leis or-
¢amentarias), bem como suas versdes simplificadas. E dever dar ampla
acessibilidade, ainda, as politicas que estejam em desenvolvimento, como
contratagdes publicas e afins.

Nas li¢des de Petrei (1997, p. 447), é de “particular valor contar
com um bom sistema de administragdo financeira”, no qual “cada parte
do poder publico deveria elaborar um informe financeiro que refletisse
o0s ingressos e os gastos do periodo precedente e seus ativos e passivos”.
Como destaca Taborda (2002, p. 275):

A Lei de Responsabilidade Fiscal, entdo, veio a aprofundar a
racionalidade de toda atuagdo administrativa, no sentido de que
haja uma boa e responsavel gestdo. Além disso, a lei, ao trazer
defini¢des novas, como a de “transparéncia na gestdo fiscal”,
persegue uma mudanga de mentalidade do administrador publi-
co, na medida em que configura um sistema de planejamento,
execugdo orcamentaria e disciplina fiscal, objetiva controlar o
déficit piblico para estabilizar a divida a um nivel suportavel
para as economias emergentes, aglutina varios ramos do direito
publico, pois trata de Direito Financeiro, Tributario, Adminis-
trativo e Orgamentario e, o mais importante, estabelece a res-
ponsabilizacdo pessoal dos governantes pelo seu descumpri-
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mento, conforme § 1° do art. 1°.

O artigo 48, em seu pardgrafo §1°, também enumera outros meios
pelos quais os cidaddos possam ter conhecimento dos atos da administra-
cdo: participacdo popular mediante audiéncias publicas, Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e orcamentos, além da disponibilizagdo em tempo
real das informagdes e do estabelecimento de um sistema integrado de
administracdo financeira e controle.

Como refor¢co aos preceitos da LRF, foi promulgada a Lei
n°®12.527/2011 — Lei de Acesso a Informacgdo (LAI) —, a qual regulamenta
o direito constitucional de acesso as informagdes publicas, refor¢ando os
principios da participagdo e da gestdo fiscal responsavel. Ela corrobora a
necessidade de transparéncia dos atos publicos e amplia o escopo ja pre-
visto na LRF. Segundo Cavalcante (2015, p. 379), a LAI foi construida
“por pressao da sociedade civil e determina uma reestruturacao da admi-
nistragdo publica perante a sociedade na era da informacg@o, determinando
que: aregra € a transparéncia e o sigilo, a exce¢do”.

Nesse contexto, foi elaborada, em 2011, a cartilha de acesso a infor-
magao, a qual veio selar a cultura de segredo existente na tradigdo histo-
rica das institui¢des brasileiras. Ao estabelecer que o acesso € a regra € o
sigilo, a excecdo, visa fortalecer a cultura da transparéncia nos governos,
tornando-a um fim e um meio a ser almejado nas atuagdes estatais.

Desse modo, a LAI estabeleceu novos mecanismos de acesso a in-
formacao, por meio, por exemplo, da criacdo dos portais da transparéncia,
em 2004%. Além da cria¢@o do Portal da Transparéncia federal, aos estados
e municipios também foi incumbida a responsabilidade de facilitar o aces-
so a informacdo localmente. Em razdo disso, em 2013, também ¢ elabo-
rado 0 Manual da Lei de Acesso a Informagdo para estados e municipios
(BRASIL, 2013). E essa ¢ uma importante incorporagdo para concretizar
o direito a informac¢do em todos os niveis do Estado.

2 Observa-se, portanto, que a LAI veio para robustecer essa mudanga de concepg¢do na administragao,
quando foi editada em 2011, intentando fortalecer o controle social, a cidadania participativa e a cultura de transpa-
réncia.
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De acordo com DaMatta (2011, p. 18), em estudo realizado sobre
transparéncia governamental promovido pela Controladoria-Geral da
Unido, o cidaddo ¢ o epicentro da Lei. Ao analisar o aparato informacional
do Estado brasileiro, entende que:

Desafios deverdo ser enfrentados para a implementagdo bem-
sucedida da Lei. O primeiro deles ¢ o enfrentamento da cultura
do segredo, identificada principalmente na constante preocu-
pagdo com o “mau uso” das informagdes pelo publico, com a
“ma interpretagdo” ou “descontextualiza¢ao das informagdes”.
[...] muitas vezes, as informagdes sob a guarda da administra-
¢do publica sdo tratadas como sendo de propriedade do Estado,
dos departamentos e, em alguns, casos dos proprios servidores.
[...] O controle das informagdes, especialmente dos bancos de
dados, cria um status diferenciado e garante o espago politico
dos técnicos dentro de seus orgdos. Por isso, ha resisténcia em
disponibilizar informagdes ndo so para o publico, mas as vezes
até para outras areas da administragao.

E necessario frisar que a LAI regulamentou os dispositivos do
art. 5°, inciso XXXIII, segundo o qual “todos tém direito a receber dos
orgdos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de res-
ponsabilidade” (BRASIL, 2016), ressalvando-se aquelas cujo sigilo seja
imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado. Ainda, o inciso II
do §3 do art. 37 dispde que a Lei disciplinara as formas de participagdo
do usuario na administragdo publica direta e indireta, regulando especial-
mente: o acesso dos usudrios a registros administrativos e a informagdes
sobre atos de governo.

Positivaram-se duas modalidades de abertura a informagdo para
proporcionar a transparéncia de forma pratica: a transparéncia ativa e a
passiva. Quanto a ativa, € dever do poder publico, independentemente
de provocagdo do cidaddo, fornecer informagdes relevantes a sociedade,
mantendo disponivel de forma permanente os dados, documentos e rela-
torios de interesse geral e coletivo, exceto os que estiverem protegidos de
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forma sigilosa. Os artigos 3°, Il e 8° da LAI fazem referéncia a essa moda-
lidade, ao disporem, respectivamente, que: a divulgacdo de informagdes
de interesse publico deve ser feita independentemente de solicitagdes, as-
sim como ¢ “dever dos drgdos e entidades publicas promover, indepen-
dentemente de requerimento, a divulgagdo de informagdes de interesse
coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas” (BRASIL, 2011).

Ja na transparéncia passiva, regulada no artigo 10 da LAI, qualquer
interessado podera apresentar pedido de acesso a informagdes aos o6rgaos
e entidades elencados na Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o pe-
dido conter a identificagdo do requerente e a especificacdo da informacao
requerida (BRASIL, 2011).

A fim de operacionalizar a medida, a LAI previu, no art. 45, que esses
requerimentos podem ser enviados por meio eletronico ou presencialmente.
Para isso, estados e municipios, no caso, devem contar com um Servigo de
Informacg@o ao Cidadéo (SIC). Além da infraestrutura on-line, os entes tam-
bém devem ter estruturas fisicas que permitam o atendimento presencial ao
cidadao, o chamado SIC Fisico. De acordo com a exegese da Lei, ratifica-se
a importancia do entrelagamento entre acesso a informagdo de qualidade,
democracia e controle social. Segundo Gruman (2012, p. 104),

A finalidade principal da transparéncia s6 pode ser alcancada
mediante a conversdo da informagdo em instrumento de ac¢do
do cidadio, o que nem sempre ¢ algo facil de alcangar. As duas
principais dificuldades estdo associadas a baixa escolarizacao
da populacdo brasileira, especialmente a “alfabetizacdo digi-
tal”, e ao “hermetismo da linguagem técnica” (Culau & Fortis,
2006), dai a necessidade de utilizagdo de uma “linguagem cida-
da”, segundo a Cartilha elaborada pela CGU, garantindo a lei-
tura facil de informagdes e dados. Nesta “cultura do acesso”, a
informacdo compreensivel pertence ao cidaddo e, a partir delas,
as demandas sociais podem e devem ser atendidas.

Recentemente, em maio de 2019, foi publicado um relatorio da en-
tidade independente Brasil Transparente acerca do diagnostico de efetivi-
dade de pedidos via LAI para o nivel local e o impacto no controle social.
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Foram realizados 105 pedidos de acesso a informagdo a 43 municipios
brasileiros, dentre eles 22 capitais, entre os anos de 2017 e 2019. Além
de a maioria das informagdes estarem defasadas ou incompletas, o estudo
também constatou que muitos municipios ndo cumpriam as determinagdes
da LAI de disponibilizar esses dados via transparéncia ativa.

Quanto ao municipio de Fortaleza, a pesquisa mostra que os pedi-
dos sobre obras de escolas e creches foi apenas parcialmente atendido,
sendo enviados apenas trés dos 57 pedidos feitos. Em geral, a pesquisa
constatou que 60% dos pedidos ndo foram atendidos ou s6 foram aten-
didos parcialmente. Nas capitais, apenas 22% das solicitagdes enviadas
foram respondidas de forma satisfatéria (BERTI et al., 2019).

Com o intuito de fazer uma relagdo de cotejo entre teoria (legisla-
¢do) e pratica e avaliar possiveis desafios a efetivagdo do controle social
via transparéncia publica, o proximo topico abordara os principais artigos
da LAI sob uma perspectiva critica, a partir de sua aplicagdo pelo Portal
da Transparéncia do municipio de Fortaleza.

4 ALGUMAS CRITICAS A EXEGESE DA LAI E EXPERIEN-
CIAS NO PORTAL DA TRANSPARENCIA DO MUNICIPIO DE
FORTALEZA

Passados oito anos da promulgacdo da LAI, ¢ importante fazer um
balango critico de seus preceitos, a fim de avaliar as ag¢des e os esforgos
que tém sido empreendidos para sua efetivagdo social. Garantir o acesso a
informacao estd além de disponibilizar, de forma crua, dados incompreen-
siveis relacionados a realidade fiscal do municipio.

Quanto a metodologia, foi feita uma analise geral de alguns aspec-
tos presentes no Portal, no tocante a transparéncia ativa, mediante acesso
ao que estava disponivel no site, em cotejo com a LAI. Para tanto, foram
estabelecidos indicadores para guiar o acesso, tais como: acessibilidade e
navegabilidade, prestacdo de informagdes basicas, estruturagao das infor-
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magoes e controle social, e modalidades de interacdo e participagdo com
o cidaddo. E importante frisar que este ultimo critério ndo sera suficiente-
mente elaborado neste momento de analise do trabalho, visto que o foco é
se ater as informacdes e aos dados diretamente expostos no espaco virtual,
sem uma demanda individual especifica. Logo a interagdo ¢ a participagdo
com o cidadao sera aferida apenas de modo inicial e tangencial, com base
no que o proprio Portal oferta, por exemplo, se é possivel visualizar pos-
sibilidades de contatar a administracdo e como fazé-lo ao acessar o Portal.

Para proceder a essas criticas, tomou-se como base pesquisa refe-
rente ao orgamento para o ano de 2018 até o primeiro semestre de 2019,
sem destinar-se a uma area especifica, visto que o objetivo foi aferir, nesse
primeiro momento, se havia facilidade de compreender a discriminagdo
de informagdes presentes no Portal do municipio por qualquer pessoa in-
teressada.

Esses critérios tiveram como base estudos realizados por André Le-
mos e Wilson Gomes. Lemos (2004, p. 10) comenta que “a partir da ideia
de um design centrado no cidadao (citizen-centered design) sdo propostas
quatro categorias de avaliacdo: acessibilidade, otimizacao, navegabilidade
e tratamento de erros”. Gomes (2005, p. 218) se baseia no que ele chama
de graus de democracia digital, compreendidos em uma escala crescen-
te de participacdo da sociedade nas instancias de decisdo governamental.
Nas suas palavras:

Sao os cinco graus de democracia digital, correspondentes a
escala de reivindicagcdo dos modelos de democracia participati-
va. No primeiro grau, estd a prestacdo de informagdes basicas.
O segundo corresponde aos servigos oferecidos. No terceiro, a
prestagdo de informagdes e contas publicas. O grau quatro cor-
responderia a um certo nivel de democracia deliberativa, com um
Estado mais poroso a participagdo (produgao de decisdo) e o grau
cinco, baseado em modelos de democracia direta (sobre opera-
cionalizar processos plebiscitarios) (GOMES, 2005, p. 2018).
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Quanto a navegabilidade e a acessibilidade, procurou aferir se ha
facilidade do cidaddo em acessar o site, se este pode ser encontrado em
uma busca rapida na internet e se o site da prefeitura indica de maneira
clara onde acessar a transparéncia. Quanto a esse critério, verificou-se que
o site da prefeitura conta, no canto superior direito, com uma aba deno-
minada “transparéncia”, a qual encaminha para o Portal da Transparéncia
do municipio. Ao lado, hd também a aba de acesso a informacdo, que
encaminha o usuario para o e-SIC, fornecendo informagdes de como fazer
um requerimento de informacgao (foi elaborada uma cartilha para mostrar
0 passo a passo).

Entende-se que o objetivo deve ser a facilidade do cidaddao em na-
vegar pelo site, cujo layout deve ser intuitivo, a fim de ndo desestimular
as buscas. Além disso, ¢ importante conter um “mapa do site”, no qual
seja mostrada a estrutura de funcionamento, facilitando ainda mais a ex-
periéncia do cidaddo, dotando-o de carater mais educativo e explicativo.
O site poderia ser um espago para mostrar a importancia desses canais.
Em geral, esse indicador ¢ satisfatorio, e o Portal atende aos comandos
basicos da Lei.

Quanto a prestagdo de informagdes basicas, intentou-se aferir se
o Portal disponibiliza aba para contato, perguntas frequentes, formas de
acesso etc. O Portal conta com essas informagdes, apresentando também
“links uteis”, “pesquisa de satisfacdo”, “Orgdos e enderecos” e “glossa-
rio”. Ha, ainda, um pequeno video denominado “Guia portal”, cujo obje-
tivo é demonstrar como fazer buscas no site.

Considera-se que o conteudo apresentado seja bom, embora o
“Guia portal”, por exemplo, ndo seja muito esclarecedor, ¢ o “glossario”
pudesse estar em linguagem mais acessivel, citando também exemplos. O
fato de o site apresentar esses canais de busca néo necessariamente garan-
te a transparéncia, além disso, os requisitos da LAI estdo sendo atendidos
apenas no sentido formal, sem que haja uma sistematiza¢do mais assertiva
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e educativa.

O objetivo € traduzir informagdes técnicas para uma versdo sim-
plificada, ndo simploria para, assim, atingir o cidaddo médio e facilitar
sua compreensdo acerca da importancia da transparéncia na gestao fiscal,
gerando interesse e fomentando o controle social e a cidadania fiscal.

Quanto a estruturagdo das informagoes, buscou-se aferir como se
discriminam as informagdes sobre receitas, despesas, licitagdes, despesas
com pessoal, informagdes sobre contratagdes, entre outros. Também, se
os dados sdo dispostos de forma especifica ou se é apresentado apenas o
valor global, sem maiores esclarecimentos.

Saliente-se que o art. 5° da LAI prescreve que a divulgagéo da infor-
macao deve ser feita de forma transparente, clara e em linguagem de facil
compreensdo. Isso ndo é exatamente o que se observa ao acessar o Portal.
Ao fazer uma busca acerca das despesas por area de atuag@o, s € possivel
ter acesso aos valores cheios, sem uma demonstracdo de relatorios mais
detalhados. Se as despesas se referem aos gastos publicos, ¢ crucial saber
as transacdes que foram feitas, o andamento das obras e afins. Em suma,
trata-se do custo das escolhas publicas a que o cidaddo tem o direito de
ter acesso.

Embora a Lei ndo explicite que tenha de haver detalhamento, a
partir da interpretacdo critica da LAI, da LRF e dos demais principios
constitucionais, extrai-se que a malha administrativa deve se conformar ao
melhor interesse do cidaddo, em especial com base no principio da boa ad-
ministra¢ao publica. Inclusive, a falta de detalhamento da LAI € uma criti-
ca pertinente ao seu proprio texto legal. Mencione-se, porém, que o art. 7°
esmiuca um pouco mais algumas diretrizes para alcance da transparéncia:

Art. 7° O acesso a informagdo de que trata esta Lei compreen-
de, entre outros, os direitos de obter: I — orientagdo sobre os
procedimentos para a consecugdo de acesso, bem como sobre
o local onde podera ser encontrada ou obtida a informagéao al-
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mejada; II — informagdo contida em registros ou documentos,
produzidos ou acumulados por seus 6rgéos ou entidades, reco-
lhidos ou ndo a arquivos publicos; III — informagdo produzida
ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorren-
te de qualquer vinculo com seus 6rgdos ou entidades, mesmo
que esse vinculo ja tenha cessado; IV — informagao primaria,
integra, auténtica e atualizada; V — informacdo sobre ativida-
des exercidas pelos 6rgdos e entidades, inclusive as relativas a
sua politica, organizagdo e servigos; VI — informagdo pertinente
a administragdo do patrimoénio publico, utilizacdo de recursos
publicos, licitagdo, contratos administrativos; ¢ VII — informa-
¢o relativa: a) a implementagdo, acompanhamento e resultados
dos programas, projetos e agdes dos 6rgdos ¢ entidades publi-
cas, bem como metas e indicadores propostos; b) ao resultado
de inspeg¢des, auditorias, prestagdes e tomadas de contas realiza-
das pelos 6rgdos de controle interno e externo, incluindo presta-
¢des de contas relativas a exercicios anteriores (BRASIL, 2011).

As dificuldades do art. 7° estariam no plano da operacionalizagdo e
da divulgagdo dessas informagdes no ambito pratico, pois a forma como a
informagdo sera disposta influenciara consideravelmente em seu grau de
transparéncia e de efetivo acesso e conhecimento por parte do cidadao.
Por exemplo, o art. 7°, inciso I1I, estabelece que “informagao produzida ou
custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorrente de qualquer
vinculo com seus 6rgdos ou entidades, mesmo que esse vinculo j& tenha
cessado” (BRASIL, 2011).

A exegese legal é bastante abrangente. Ao prescrever sobre infor-
macdes produzidas por pessoa fisica ou entidade privada, ndo € possivel
saber do que se trata quando do acesso ao Portal. Ao fazer uma busca
sobre despesas publicas, colocando o filtro “por favorecido”, exercicio de
2019, aparece uma lista de nomes sem especificar se se trata de entidade
privada, por exemplo, que vinculo mantém com a administragao publica,
se esta se referindo a uma organizagdo social ou a outra entidade. Embora
haja, ao lado, o nimero de CPF ou CNPJ, ¢ dificil ao cidaddo médio con-
seguir tornar mais compreensivel para seu entendimento tais informagdes.
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Assim, entende-se que, embora cumprindo o requisito legal, o nivel de
transparéncia ainda € timido. Se o intento ¢ informar para comunicar e,
enfim, conferir uma transparéncia efetiva, € necessario haver mais deta-
lhamento no Portal.

Nesse sentido, observam-se deficiéncias de duas ordens: de um
lado, a propria insuficiéncia de detalhamento das disposicdes legais e, de
outro, intimamente interligado ao primeiro, ¢ a forma como o Portal gere
suas informagdes, de forma ndo efetivamente transparente, como se fosse
“feito para ndo entender”.

Outro exemplo no Portal foi uma pesquisa feita por tipos de des-
pesa da Prefeitura de Fortaleza em 2018. E possivel ter acesso 4 lista de
favorecidos e as notas de empenho, em que esta especificada uma breve
descrig@o do orgdo, natureza da despesa ¢ demais informagdes orgamen-
tarias, assim como a descri¢gdo do empenho. Como dito, embora o Portal
disponibilize um pequeno glossario no qual, inclusive, consta a defini¢do
de empenho, a linguagem utilizada ¢ bastante técnica, inacessivel a um
cidaddo comum. Seria importante uma descri¢do, ainda que breve, da des-
tinacao do recurso, nao somente indicando a instituicdo de destino, mas
também constar a necessidade de tal gasto pela administracao publica.

Além disso, ha o fato de haver um quadro que indica “valor empe-
nhado”, “valor liquidado” e “valor pago”. Ao usuario, seria interessante
ter uma defini¢do sobre cada um desses aspectos, demonstrativo de como
ocorre 0 processo € o processamento da despesa, € os caminhos para se
chegar a ela, a fim de tornar a informagdo mais compreensivel. Ao dis-
ponibilizar tais informagdes no Portal e para garantir transparéncia, ¢ ne-
cessario munir o usuario da possibilidade de cruzar as informagoes que 1a
estdo dispostas, explicitando melhor o tipo de servi¢o prestado, o0 motivo
efetivo e o objetivo do gasto, afinal.

Assim, uma forma de auxiliar a navegacdo e a acessibilidade do
usuario seria a possibilidade de disponibilizacdo pelo site de relatorios
em PDF detalhados para cada tipo de despesa elencada. Atualmente, s6 €
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possivel gerar um arquivo PDF geral, sem maiores especificacdes.

E importante mencionar que, em estudo comparado sobre acesso a
informacao, liberdade e internet elaborado pela Organizagdo das Nacdes
Unidas para a Educacgao, Ciéncia e Cultura (Unesco), comités especificos
e ministros da Justica da Commonwealth? estabeleceram alguns principios
estruturais que caracterizam um regime de direito a informagao. Destacam-
se a necessidade de maxima divulgacdo e a obrigacdo dos érgdos publicos
de divulgar informagdes essenciais. Assim prescreve o principio 2 da ONU:

A liberdade de informagdo implica que os Orgdos publicos
publiquem e divulguem amplamente documentos de interesse
publico significativo, como por exemplo informagdes operacio-
nais sobre o funcionamento do 6rgéo publico e o contetido de
eventuais decisdes ou politicas que afetem a populagdo (MEN-
DEL, 2009, p. 34).

Mais uma vez questiona-se a exegese da LAI, em relagdo a caréncia
de detalhamento, mediante o volume de contetido do art. 7°, assim como
uma critica a modalidade de transparéncia passiva, prevista também na lei,
como um possivel dbice ao acesso a informagao e ao controle social. Sob
essa perspectiva, Mendel (2009, p. 34) preleciona que,

Para efetivar o direito a informag¢o na pratica, ndo basta sim-
plesmente exigir que os 6rgdos publicos atendam pedidos de in-
formacdo. O acesso efetivo para muitas pessoas depende de que
esses Orgaos publiquem e divulguem, efetivamente, voluntaria-
mente, de forma pro-ativa, sem necessidade de requisicao, cate-
gorias-chave de informagdo, mesmo na auséncia de um pedido.
Isso € refletido em uma série de declaragdes internacionais.

Esses sdo alguns aspectos criticos da LAI, assim como alguns
exemplos presentes no Portal, para indicar que ainda existem ruidos de
comunicagao na transmissao de informagdes publicas. A falta de sistema-

3 Commonwealth refere-se a um conjunto de 54 paises provenientes das regides da Africa, da Asia, das
Américas, do Caribe, da Europa e do Pacifico, que formam, livremente, uma comunidade intergovernamental, com o
intuito de apoiarem-se mutuamente na busca por, dentre outros objetivos, promogao da democracia, desenvolvimen-
to, direitos humanos, multilateralismo e paz mundial.
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tizagdo e de padronizagdo, o uso frequente de linguagem técnica ¢ uma
postura estanque do poder publico da realidade obstacularizam o fomento
ao controle social e a promogao de uma cidadania fiscal.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O processo de democratizagdo do poder e da sociedade ¢ perma-
nente e ndo se faz de forma linear e sem percalgos. Construir valores de
liberdade, igualdade e cidadania pressupde o desenvolvimento € o ama-
durecimento de outros direitos, diretamente interligados, destacando-se o
direito a informacao e a transparéncia publica.

A interagdo entre democracia e direito a informagdo constitui pres-
suposto essencial para efetivar o controle social. O acesso a informagéo,
em especial neste século, de incorporagao das novas tecnologias da infor-
magcdo e da comunicagdo, notadamente da internet, é pré-requisito basilar
para a arquitetura de uma sociedade do conhecimento inclusiva.

Diante da costura tedrico-doutrinaria deste trabalho, constatou-se
que LAI e LRF apresentam muitas convergéncias e devem atuar de forma
integrada. Contudo, em que pesem os inegaveis avangos, a propria Lei
pode constituir empecilhos a concretizagdo da transparéncia efetiva.

No que se refere a parte empirica, com a consulta aos portais da
transparéncia, confirma-se que estes apresentam problemas, como falta de
detalhamento de informagdes essenciais: em que determinado tipo de re-
curso foi gasto, como foi a escolha de sua aplicagdo e como sdo explicadas
as porcentagens presentes.

Contudo, como a LAI ndo enfatiza como essas informagdes devem
ser disponibilizadas, em tese, os portais estariam cumprindo o requisito
da transparéncia. Por essa razdo, depreende-se uma insuficiéncia de re-
gulagdo normativa presente na propria Lei para atender aos requisitos da
informacao e da transparéncia, em que pese a dicgdo do art. 7°.

Sugere-se que a LAI deveria ser mais detalhada em alguns aspectos
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essenciais, como: op¢des para que o usuario acesse dados de forma tra-
duzida ao universo leigo, possa encontrar os dados brutos e entender do
que se trata, que o Portal explicite os critérios de classificagdo de rubricas,
o empenho e que discrimine o destino do recurso utilizado: o quanto foi
realizado em beneficio do proprio 6rgao publico, quanto foi enviado a
entidades privadas, procedendo-se, conforme a Lei, a uma atualizagdo das
informagdes quase em tempo real.

Garantir o acesso a informacéo e a sua tradugcdo em conhecimento,
a concretizacao da transparéncia e o controle social, perpassa por erigir,
inicialmente, um arcabouco normativo claro, factivel, com maiores deta-
lhamentos e sistematizagdes. Ainda que uma lei ndo possa esgotar tudo
isso, ¢ importante que sejam feitas recomendacdes aos 6rgdos no sentido
de operacionalizar melhor seus sites e portais, gerindo a informacao de
forma cuidadosa.

Nessa perspectiva, ¢ de fundamental importancia maior fiscalizagido
dos 6rgdos publicos para aferir se a transparéncia vem sendo cumprida,
levando em consideragdo indicadores e critérios de analise em que o usu-
ario tenha acesso a dados traduzidos em linguagem clara e de fécil acesso.

Assim, a existéncia formal da Lei ndo garante a concretizagdo do
direito a informacao, no plano fatico, visto que o objetivo de garantir aces-
so a informagdo deve ser estabelecer pontes de didlogo com o outro, al-
cancando-se uma comunicac¢do de qualidade. A garantia de cumprimento
da legislagdo demanda politicas publicas sérias, reflexivas e avaliagdes
permanentes com o real intuito de garantir direitos.
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