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Resumo

Trata-se de artigo cientifico voltado a definicAo do direito a
informacgédo e a transparéncia, e suas relagdes com a Democracia e o
controle social, e a partir dessa perspectiva proceder criticas aos
portais de transparéncia de Municipios ante os dados coletados no
Rio Grande do Sul em sua execucao da Lei de Acesso a Informacéao,
permitindo apontar criticas a propria Lei. O problema que envolve
este trabalho é: quais as criticas que podem ser formuladas a Lei de
Acesso a Informacdo a partir da experiéncia dos portais de
transparéncia com base em uma leitura complexa da interagédo
acesso a informagéo e Democracia? O objetivo € demonstrar que os
portais ndo atendem satisfatoriamente um conceito rigoroso de
democracia, e que parcial responsabilidade pode ser atribuida a Lei
de Acesso a Informagdo. O método de procedimento da pesquisa foi
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o bibliografico na parte do artigo, e empirico, com consultas aos
portais, classificacao e critica, na segunda.

Palavras-chave: Controle Social. Democracia. Direito a Informacéao.
Portais. Transparéncia.

Abstract

This is a scientific article focused on the definition of the right to
information and transparency, and its relations with Democracy and
social control, around the transparency portals of Municipalities of Rio
Grande do Sul in its implementation of the Access to Information Law.
The problem that involves this work is: what criticisms can be made to
the Access to Information Law from the experience of transparency
web-portals based on a complex reading of the interaction access to
information and Democracy? The objective is to demonstrate that the
portals do not meet satisfactorily a strict concept of democracy, and
that partial responsibility can be attributed to the Access to
InformationLaw. The method of procedure of the research was the
bibliographical in the first part of the article, and empirical, with queries
to the web-portals, classification and criticism, in the second.
Key-words: Democracy. Internet Portals. Right to information

Social Control. Transparency

1. CONSIDERACOES INICIAIS

O presente artigo trata das relagdes entre o direito fundamental a informacéo
e Democracia, em uma perspectiva de utilidade para o controle social, a partir da
experiéncia dos portais de transparéncia do Rio Grande do Sul e as criticas que dai
decorrem a Lei de Acesso a Informacéao.

O tema é delimitado dogmaticamente nas nocdes de direito a informacao e
democracia, tais como presentes na Lei de Acesso a Informacdo e na Constituicdo
Federal. Este trabalho se vincula disciplinarmente a matriz pragmatico-sistémica.
Esta matriz apresenta como vantagem a possibilidade de abertura ao didlogo com
outras matrizes. Deste modo, 0 conceito de transparéncia sera trabalhado com a
ajuda do conceito de comunicacao, em Luhmann, e o de Democracia, com bases nas
teorias das Democracia deliberativa e radical. Temporalmente, a preocupagédo € com
regime juridico pos Constituicdo de 1988, mas de modo mais preciso, dada a
ilustracdo a partir dos portais de transparéncia, o direito a informacédo a luz da
realidade dos Municipios do Sul em 2016.

O problema que move este artigo €: quais as criticas que podem ser
formuladas & Lei de Acesso a Informacgdo a partir da experiéncia dos portais de

transparéncia com base em uma leitura complexa da interacdo acesso a informacéo
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e Democracia?

Como hipotese, a de que ha fortes interagBes entre direito a informacao,
democracia e controle social. Mesmo com uma quantidade grande de artigos, a LAl
ainda foi lacunosa em uma série de informac¢cBes essenciais para o controle social,
razdo pela qual ha inviabilizacdo do direito a informacédo e, por consequente, a
transparéncia publica.

Objetiva-se, de forma geral, a resolucdo do problema. Os objetivos
especificos, 0os quais correspondem aos subtitulos e matérias tratadas neste artigo,
sdo: a) construir, a partir da teoria da comunicacdo da matriz pragmatico-sistémica,
um conceito de informacéao e transparéncia que possa ajudar a tornar mais precisa as
vagas referéncias legais; b) de posse deste instrumental, estabelecer as relagdes
entre Democracia Deliberativa/Radical (uma vez que o trabalho nédo esté regido por
um viés candnico, permitiu-se esta articulacdo) e controle social, demonstrando o0s
principais pontos de contato e acoplamento;c)- finalmente, analisando-se os dados
de pesquisa empirica realizada, foi possivel identificar de modo totalmente preciso
quais sdo as insuficiéncias da Lei de Acesso a Informacgéo, bem como estabelecer
sugestbes de modificacdo, a partir das conclusdes ai inferidas.

Reconhece-se a polémica acerca da existéncia de metodologia cientifica
para o Direito. De todo modo, h&d uma hipotese a ser testada e a formulagéo de juizos
a partir de dados empiricos, de modo que o método aqui utilizado se aproxima do
hipotético-indutivo. Em termos de metodologia de procedimento, a primeira parte do
artigo foi monogréfica, enquanto que a segunda consistiu em visitas aos sites, a
captura das telas e sua andlise conforme os parametros desta pesquisa. Os sites
consultados sdo aqueles ranqueados como 0s dez mais transparentes segundo o
Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul (mais informa¢des abaixo, no topico
especifico).

Deste modo, passa-se a analise do Direito a Informacéo.

2. DIREITO A INFORMACAO OU A TRANSPARENCIA
Ha diferencas em se falar direito a informacdo e direito a transparéncia?
Transparéncia € um conceito juridico ainda em formacéo, com referéncias esparsas no
ordenamento. O de informacdo € um pouco mais preciso. A Constituicdo Federal, em

seu art. 5°, XXXIII, utiliza a palavra informacdo. A Lei de Acesso a Informacao utiliza
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tanto os termos informac&o como transparéncia.

Enquanto que ha uma definicdo precisa para informacao, prevista no art. 4°,
inciso |, da Lei 12.527, a doravante chamada LIA (I - informacédo: dados, processados
ou nado, que podem ser utilizados para producdo e transmissdo de conhecimento,
contidos em qualquer meio, suporte ou formato;), tal ndo se repete no que toca a
transparéncia (MULLER; RECK, 2016). O conceito de transparéncia acaba tendo de
ser formado a partir da conjuncédo de diversas normas previstas na LIA.

O conceito de comunicacdo em Luhmann e em Habermas, em tese, pode
ajudar na compreensao do que significa transparéncia. A operacdo hermenéutica aqui
realizada € a de, entdo, ndo de se afastar os marcos legais, mas sim usar a teoria para
explicar o que eles significam. A hipGtese € a de que a transparéncia € um conceito
juridico que distingue uma comunicagdo provavel da ndo-provavel tendo em vista o
sucesso comunicativo.

Coincidentemente, o conceito de informacédo é exatamente aquele estabelecido
por Luhmann. Para este autor, 0 processo comunicativo é formado pelos elementos
emissao, informacao e compreensdo. A informacgéo é apenas o significante, antes de
sua interpretacao.

Importante dizer que Luhmann, assim como os pensadores de sua época,
compreende que a comunicacdo € possivel diante de um leque de experiéncias
compartilhadas comuns. Entretanto, Luhmann trabalha com a ideia de que os sistemas
psiquicos, isto €, a mente das pessoas, sdo sistemas (CLAM, 2003). Como sistemas
gue sao, apresentam-se como fechados. Assim, a informacao € um dado que é imitido,
via linguagem, a um sistema fechado, e recepcionado em outro sistema fechado — dai
a improbabilidade de uma comunicagédo bem-sucedida (LUHMANN, 2001).

A comunicacédo, deste modo, para Luhmann, € uma construcdo social, e ndo o
acesso a uma realidade em-si-mesma. Como se trata de um processo intersubijetivo,
nenhuma das partes possui dominio sobre o sentido dai gerado. Dai a conclusdo da
teoria dos sistemas de que a comunicacdo € algo externo aos sujeitos — e como a
sociedade é formada por comunicacdo, a sociedade também é um sistema que néo
inclui os sujeitos (estes estdo na periferia do sistema).

Semelhantemente a Luhmann, em Habermas a comunicagcao pode ser descrita
a partir de trés principais momentos. Os trés momentos tém categorias de observacéo
diversas. O ato de fala, no qual as categorias centrais sado a inten¢cao (comunicativa ou

nao) do falante e as garantias que o falante oferece; as regras que regem a
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comunicacdo e a hermenéutica do ato de fala por um ouvinte, tornada possivel através
de um mundo compartilhado entre falante e ouvinte (HABERMAS, 1994).

Compreende-se, nas palavras de Habermas, um ato quanto se sabe se 0 que
se quer fazer com ele, quando se sabe o que o faz aceitavel e quais sédo as
repercussdes para a acdo. Habermas parte das suposi¢cdes que um falante cotidiano
necessariamente tem de fazer para a comunicagéo funcionar.

Habermas aponta como condi¢gdes para a comunicacdo (HABERMAS, 1999):

- uma linguagem ou uma tradugéao de linguagem comungada pelos dois lados
da comunicacéo (alter e ego);

- uma situacao de fala onde é possivel a inspecéo por ambos lados;

- uma compreensao de fundo;

- um proferimento capaz de ser aceito/n&o aceito, com base em pretensdes de
validade, por parte do ouvinte.

O conceito de jogos de linguagem, o qual Habermas herda de Wittgenstein
(2004), é interessante para a elucidacado do problema da comunicagéo. O significado
de uma palavra ndo esta no campo da “verdade”. Investigar palavras significa adentrar
na sua validade social, no compartilhamento de experiéncias e na capacidade que um
falante tem de oferecer e de aceitar razées. Estas razdes explicitam “regras” de uso da
linguagem. Conhece-se uma expressao por que se concorda com as pretensdes que
fundamentam o uso da expressdo (HABERMAS, 1999). As pretensdes estao
fundamentadas em razfes, que podem ou ndo ser aceitas pelo ouvinte. Esta é a razao
pela qual o significado, para Habermas, ndo é uma questdo de verdade, mas sim de
validade. Esta também é a razdo pela qual o significado € uma constru¢do social
intersubjetiva, e ndo uma relagdo de imagem a um estado de coisas, como no
pensamento pré-viragem linguistica.

Com Wittgenstein, Habermas pode dizer que o significado de algo esta
vinculado com o “seguir uma regra”. Ninguém segue uma regra em privado. Isto
significa que o significado e sua validade, construidos através de regras, por evidente
gue séo intersubjetivos. A possibilidade de que o outro critigue o uso de regra por
alguém nédo é s6 uma condicionante para o seguimento das regras de linguagem, mas
também uma seguranca para quem quer seguir uma regra. Quem quiser se comunicar
de eficiéncia tem de, evidentemente, seguir as regras dos jogos de linguagem de forma
competente.

A partir dos referenciais acima, pode-se estabelecer algumas conclusdes
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epistemoldgicas para levar adiante a argumentacao:

- a informacgédo € a distingdo antes de processada por um sistema cognitivo, tal
como estabelecido pela legislacao;

- a comunicacdo € um evento social e historico — ndo € possivel entender
transparéncia como uma “correspondéncia” com a realidade, uma vez que tal nao
ocorre;

- a comunicacao ndo pertence a um sujeito especifico;

- a comunicacdo acontece dentro de contextos historicos, estes contextos
historicos implicam que as partes sdo capazes de descrever e falar de modo
competente dentro destes mesmos contextos;

- comunicar-se implica jogar jogos de linguagem inspecionaveis por ambas
partes.

- O conceito de comunicacédo, assim, ao analisar como unidade 0os momentos
da emissdo da informacdo e da compreensdo, forca a uma andlise do todo. Esta
andlise do todo permite visualizar elementos previamente opacos, como por exemplo
fato de a informacdo ndo estar preparada para a média dos leitores e, tampouco,
permitir engajamentos para a acao posteriores (responsividade).

Em hipoétese, o conceito de comunicacao pode ser usado como inspiracao para
a formacdo das diferencas que fazem a diferenca na transparéncia. Transparéncia
significaria, entdo, uma unidade que compreende a disponibilizacdo da informacéo, a
intencdo comunicativa, a compreensibilidade, a objetividade e a responsabilidade. Este
inclusive é o conceito constitucionalizado de transparéncia, isto €, lido a luz dos
principios da moralidade, participacdo e igualdade.

Ao que parece, a transparéncia € um conceito juridico que indica uma
finalidade. E um programa finalistico e n&o condicional (LUHMANN, 1993). A
transparéncia € um estado de coisas, um objetivo a ser alcancado e a partir do qual se
avaliam os portais. A disponibilizacdo de informagbes é um dos caminhos para se
alcancar a transparéncia. Um portal transparente é aquele que consegue possibilitar a
comunicacao.

E evidentemente que a comunicacdo nunca é garantida. Mesmo que o portal
esteja redigido na forma mais competente possivel, ndo significa, dado o fechamento
dos sistemas, que a finalidade sera alcangada.

Observe-se alguns elementos que podem ser observados na legislagdo.O

proprio art. 4°, 1, ao dispor sobre o conceito de informacgéo, estabelece que esta pode
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ser utilizada para producdo e transmissdo de conhecimento. Sabendo-se que
conhecimento é comunicagdo estabilizada (LUHMANN, 2007), a prépria legislacdo
indica que a transparéncia é um estado alcancavel via informacédo. Ainda, o art. 7°, § 3°
estabelece que § 3° “forma objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil
compreensao”; “modo a facilitar a analise das informagbes”. Ainda o conceito de
servigo publico adequado, previsto na Lei 13.460, art. 5°: “XIV - utilizacdo de linguagem
simples e compreensivel, evitando o uso de siglas, jargbes e estrangeirismos”.

Tudo leva a crer que a transparéncia significa bem comunicar. Este € um dos
grandes mistérios da ciéncia e evidentemente ndo sera em nivel legislativo que isto
sera resolvido. Ocorre, contudo, que mesmo assim é possivel gerar conclusdes
dogmaéticas, isto é, pré-programar as decisées que os operadores juridicos tomarao.
Cabe a dogmatica dar coeréncia a todo o processamento de informacdes efetivamente
cadticas do sistema juridico (LUHMANN, 2002). No caso da transparéncia, significa
explorar os referenciais pertinentes no ordenamento e coloca-los de forma coerente ao
lado do direito a informacdo e das demais categorias de Direito Administrativo e
Constitucional.

Esta comunicagcdo competente significa saber jogar os jogos de linguagem, ou
emular as diversas competéncias interpretativas dos sistemas psiquicos. Os portais
devem ser elaborados tendo em vista que serdo lidos por pessoas com diversas
motivacdes e conhecimentos técnicos. E evidente que os portais ndo podem solucionar
problemas de motivacédo pessoal das pessoas — a legislacdo ndo pode atender quem
tem preguica de procurar um dicionario. Por outro lado, inviabiliza a cidadania obrigar a
as pessoas a fazerem cursos de Contabilidade Publica e Direito Financeiro para
entenderem os portais. E justo pensar que ha diversas pessoas dispostas a se informar
e que é o devedor do direito fundamental que tem de se ajustar, e ndo 0 contrario,
evitados os extremos. O gozo do direito ha de ser parametrizado por uma média. Esta
meédia, dada a peculiaridade do direito aqui tratada, deve ser vista como uma grande
faixa de falantes de competéncias de entendimento variadas — razdo pela qual a
informacao tem de ser disponibilizada de diversas formas para produzir transparéncia.

A linguagem, portanto, ha de ser simplificada mediante certos critérios que
facilitem as fungdes instrumentais da transparéncia, a saber:

- conhecimento;

- legitimidade;

- responsividade (possibilidade de usar a informacgéo para acdes posteriores,
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incluindo o controle social)

Diante do exposto, realmente seria mais correto falar-se em direito a
transparéncia. Assim como a saude € um estado almejavel, a ser realizado mediante
politicas e servicos (e ndo s6 mediante “disponibilizacdo de remédios”), também a
informacdo é um instrumento para se chegar a transparéncia. Diante da tradicao,
contudo, prefere-se ainda falar em direito fundamental & informacédo, desde que
informado pelo principio da transparéncia.

3. Direito fundamental a informacdo, democracia e controle social: uma

leitura complexa.

Ressaltou-se que se trata de uma leitura complexa, mas entdo necessario
guestionar 0 que se entende por complexidade? Primeiro, € preciso lembrar, com
Morin (2003), que todo conhecimento opera a partir da necessidade de organizar o
conhecimento - ou seja, € preciso selecionar dados, significados, rejeitar, centralizar,
hierarquizar. Tais tarefas sdo guiadas por principios supralégicos de organizacao do
pensamento ou paradigmas. Perde-se muito nesse processo de reduzir todo complexo
ao simples, no nosso caso, tudo que pode envolver o direito fundamental a informacgéo
ao restringi-lo ao significado de simples revelacao de informacoes.

Concorda-se com Morin no sentido que o complexo ndo pode se reduzir em
uma Unica palavra mestra, esquema ou mesmo a uma lei ou uma ideia, afinal, ensina
ele que “a complexidade é uma palavra problema e ndo uma palavra solugao” (MORIN,
2003, p. 8). Com ele, também ¢é possivel aprender que ndo se pode crer que a
complexidade elimina a simplicidade, pois enquanto “o pensamento simplificador
desintegra a complexidade do real, o0 pensamento complexo integra o mais possivel os
modos simplificadores de pensar, mas recusa as consequéncias mutiladoras,
redutoras, unidimensionais e, finalmente, ilusérias de uma simplificagéo (...)” (MORIN,
2003 p. 09).

Entédo, por mais que o pensamento, ao organizar informacdes, tenda a redugéo
de complexidade, quer-se aqui fazer um exercicio de trazer a tona as interligacoes
necessarias para além de ampliar as possibilidades de comunicacdo acerca do
significado de direito fundamental a informacédo, tornando explicita algumas
observacfes a ele relacionadas que nesse momento conseguiu-se identificar. Esta-se

tentando tornar explicitas as intera¢des do direito a informacéo e de suas inter-relagbes
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com a democracia e o controle social.

Que tipos de interacdes pode se observar quando se pensa em informagéo sob
a Otica da construcdo democratica, especialmente ao compreender a Democracia
como algo maior do que um procedimento formal de exercicio do poder politico? Para
gue a democracia se concretize € necessaria a formacao das vontades e opinides, dai
sua necesséria interacdo com a esfera publica. Pode-se afirmar que o Estado
Democratico de Direito esta, por assim dizer, impregnado de uma intencdo material,
para além de uma igualdade perante a lei, que se revela fundamentalmente na
natureza dos valores que perseguem uma dimensdo social da sua atividade. Essa
intencdo material da propria democracia busca a promocéo das condi¢cdes objetivas de
desenvolvimento da liberdade, da personalidade, que constituem um momento decisivo
na realizac&o da justica social na sociedade dos nossos dias.

Busca-se em Habermas (2003) o subsidio para compreender o conceito que o
trabalho utiliza como sendo a esfera publica, a saber, o local onde ocorrem as
interacdes e se produz as demandas sociais. Tomando novamente a diretriz da
complexidade, pode-se dizer que a esfera publica é o local onde ocorrem as
interacdes, onde os temas sao colocados em pautas, em que se formam e debatem as
mais variadas opinides, contetdos, que serdo absorvidos e filtrados por ela mesma
resultando em demandas, pautas construidas pela propria sociedade.

A comunicacédo e os influxos na esfera publica dependem da informacao e, a
informacdo para maior proliferacdo depende dos espacos democraticos de forma a
serem difundidos, seja no comércio, na roda de amigos, na conversa de bar, dentro
das escolas, enfim, em quaisquer locais de convivéncia em que as suas interacdes se
dao a partir da agdo comunicativa. Lembrando que essa agdo comunicativa “(...) cada
interlocutor suscita uma pretensdo de validade quando se refere a fatos, normas e
vivéncias, e existe uma expectativa que seu interlocutor possa, se assim o0 quiser,
contestar essa pretensdo de validade de uma maneira fundada (begriindet), isto €, com
argumentos (FREITAG, 1998, p.60). Obviamente os argumentos se diferenciam
conforme o numero e qualidade das informacdes, pressupondo-se que quanto maior
for 0 seu acesso e qualidade, maior sera a chance da formacdo de demandas sociais
gue representem 0s anseios e necessidades da esfera publica. Vale também as licbes
de Arendt acerca do significado que produz o termo publico: “tudo que pode ser visto e
ouvido por todos e tem a maior divulgacao possivel. Para nés, a aparéncia — aquilo que

€ visto e ouvido pelos outros e por nds mesmos — constitui a realidade” (ARENDT,
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2007, p. 59). Portanto, aquilo que se trouxe a luz no ambito da esfera publica ndo deixa
de ser a realidade que momentaneamente teremos acesso.

Essa premissa esta relacionada com as contribuicdes da informacdo para o
exercicio democratico de formacdo de opinides e sua qualificacdo, muito
especialmente as opinides que sejam opositoras e que possuem em um papel
fundamental de fazer com que o falante dotado de poder tenha que rever seu proprio
posicionamento cada vez que quiser fundamenta-lo ante um novo argumento.

Para Salgado (2015), ndo ha davidas que esta insito ao Estado Democrético a
transparéncia e a ampla publicidade; as praticas administrativas, contudo, bem como a
mentalidade dos agentes de poder, constituem verdadeiros Obices a construcdo de
uma cidadania vigilante a participativa — afinal, a Lei de Acesso a informacgéo pode ser
uma “lanterna” a iluminar a atuagdo do corpo burocratico estatal e de seus agentes
publicos e entes privados que recebem recursos publicos.

Certamente para que tal situacédo passe do plano normativo para a producéo de
eficAcia social necessita-se mais do que estar disponivel, a informacédo produza a
comunicacdo, sendo entdo capaz de além de formar opinibes na esfera publica,
qualifica-los em aspectos substantivos. Tais aspectos que se chama de substantivos
estdo relacionados as praticas que se espera da Administracdo Publica e lastreadas
por seus principios informadores. Ou seja, a expectativa do administrado em relacao a
administracdo publica deve ser a realizacdo normativa alimentada por uma legitimidade
de sua atuacéo.

Outra correcdo fundamental pode ser observada em relacdo a necessaria
atuacao popular da formatacdo de processos legislativos, haja vista ser ampla a
margem de conformacdo do legislador na sua atuacdo democratica. Ou seja, a
informacdo instrui a atuacéo da esfera publica em relacédo a configuracdo normativa de
uma sociedade democratica, seja como autora de projetos de iniciativa popular
conforme prevé a Constituicdo de 1988, seja como atuando de forma a pressionar os
representantes legislativos. Fato é que em um Estado democratico, as demandas
sociais se transformam ante praticas cotidianas, o0 que gera uma gama de
oportunidade de frequentemente revisitar os acordos firmados na regulacédo estatal,
seja propondo medidas, ou revendo decisbes anteriormente tomadas por politicos e
agentes publicos. Dai novamente a necessidade de qualidade da informacéo, as
medidas propostas no ambito da conformacéo legislativas sdo também calcadas em

dados que sdo ou foram disponibilizados no exercicio do Poder Administrativo. Haja
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vista que por mais ampla que possa parecer a margem de conformacédo do Legislador
conforme Canotilho (1994), a margem néo é de forma alguma ilimitada, encontra nos
principios e direitos fundamentais contornos a sua atuacao vinculada e discricionaria.

Novamente, ressalta-se que a manipulacdo de dados ou a falta de comunicacéao
dos mesmos pode produzir consequéncias indesejadas, haja vista que a informacao
atuaria nesse sentido como um mero instrumento de manutencdo e manipulacdo do
Poder politico.

Dai porque o acesso a informagéo deveria funcionar como um sistema de
fortalecimento de direitos fundamentais e do sistema de garantias tipicos do
Estado Democratico de Direito, e ndo o contrario. Basta ver o retrocesso social com a
Emenda Constitucional n® 95 que limita os gastos publicas no periodo de 20 anos.
Enquanto que os dados ja nos mostravam da insuficiéncia com 0s gastos estatais em
salde e educacao e especialistas demonstraram que seriam as areas mais afetadas —
mesmo assim a emenda foi aprovada. Ou seja, 0s mesmos que reclamavam a falta de
investimentos nessas areas foram apoiadores desse corte orcamentario, o qual feriu a
manutencdo do Estado Democratico. A informagéo inexistente ou obscura criou ruidos
insuperaveis na comunicacao.

Ha quem defenda, como € o caso de Cazarra (2017), que o Estado
Democratico de Direito ainda sobrevive basicamente no campo tedrico, pois na
realidade se tornou um produto sem conteudo, ultrapassado e atropelado pela
realidade féatica, que embora tenha mantido um conjunto de simbolos e
representacdes, a realidade € que a sociedade “pds-democratica” brasileira aceitou a
auséncia de limites de poder estatal e um constante abandona de suas garantias
constitucionais. Ante tal cenario ha sim que se questionar: faltou informacéo? Ou faltou
comunicacdo? A informacdo desconectada dos deveres democraticos € uma
informacdo voltada ao status quo? A licdo que se pode extrair é que a informacao
quando se afasta de sua instrumentalizacdo pro-direitos fundamentais, ndo serve ao
Estado Democratico de Direito.

Outro fator fundamental deste estreitamento entre informagdo e democracia,
especialmente a deliberativa, esta no papel decisivo para a formacao e para a anélise
da eficacia das politicas. O ideal de legitimidade democratica é aquele que atende
aos pressupostos dessa acdo comunicativa, ou seja, a autorizagdo para exercer o
poder estatal necessita emergir das decisOes coletivas dos integrantes dessa

sociedade que dialoguem entre si, pois serdo diretamente afetados pelo exercicio
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daquele poder; por isso, necessita haver a interlocucdo. Ainda, com referéncia ao
carater institucional da democracia, a legitimidade surge das deliberacdes, das
discussbes e decisbes dos seus membros, especialmente, quando séo formuladas e
manifestadas por meio de instituices sociais e politicas que reconhecam e respeitem
a autoridade coletiva dos seus membros (COHEN, 2007).

O conceito que hoje se necessita ter de liberdade moderna é um conceito muito
mais focado na razdo publica do que na razao privada, em face da complexidade das
relacbes sociais que se apresentam. Assim: “a democracia é comumente pensada para
ser o modo segundo o qual devemos decidir como nossos valores politicos tém de ser
ordenados, e ndo simplesmente um valor politico a ser combinado com o0s outros
(COHEN, 2007) Através do dialogo, a grande funcdo de democracia € justamente
transformar os interesses a partir do processo democratico: “(...) aspiro a justificar la
democracia en términos de su poder para transformar los intereses de la gente de un
modo moralmente aceptable”. (NINO, 1996, p. 104). As sociedades democréaticas
encontram o desafio central de assegurar trés bens publicos: 1) a legitimidade; 2) o
bem-estar econdmico; 3) o sentimento viavel de identidade coletiva; sendo que esses
bens se apresentam numa relagdo complexa uns com 0s outros, uma vez que a
realizacdo de um pode exigir de certa forma o sacrificio do outro, ou apenas podem
entrar em conflito. A preocupacdo central refere-se a realizacdo do bem da
legitimidade, concebida como o resultado de uma deliberacéo livre e ndo constrangida
de todos em torno das questdes de preocupacdo comum (BENHABIB, 2007).

Quando se pensa no tema das politicas publicas, toma-se como conceito uma
necessaria atuacdo da sociedade sobre ela mesma, pois para se estar diante de uma
politica publica necessita-se estar frente a um discurso que segue as demandas
sociais; que encontra no direito o meio de organizacdo dos engajamentos para uma
acdo; que possui uma ligagdo com as Organizacbes Governamentais;, que possui
influéncia da sociedade por ela mesma ou parte dela em uma tentativa de modificacédo
consciente da sociedade, utilizando-se do poder administrativo.

Em outros trabalhos, ja se abordou a necessidade de compreender a politica
publica como um conceito complexo e sistémico. “Em uma perspectiva sistémica uma
politica publica € uma comunicac¢do, como um dado especifico da sociedade e que se
difere dos outros, o0 que por si s6 resulta na refutacdo dos conceitos essencialistas de
que existiria uma politica publica a priori” (BITENCOURT; RECK, 2017). Assim, uma
politica publica engloba desde o conteddo, o nivel de engajamento a fim de dar
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legitimidade a escolha e a competéncia de quem o pratica; se a informacdo é
fundamental a formacdo da politica publica é porque possibilita engajamentos
comunicativos que permitem a formag¢ao de demandas sociais.

GALVAO; DUARTE (2017) destacam nesse cendrio a necessaria retomada da
posicdo significativa do povo, tanto sob a oOtica de ser destinatarios das prestacoes,
bem como instancia de legitimidade de atuac&do estatal, chamando atengdo ao que
chama de a ‘participagdo-decisdo” e a ‘participagao-fiscalizagdo’ na gestdo dos
interesses publicos, configurando o controle social como uma forma de manifestacéo
da proatividade do cidadado. Portal motivo, defendem que o resgate da democracia
substantiva representa o que se almeja enquanto esfera verdadeiramente publica com
intuito de evitar a dominacdo dos espacos publicos por aqueles que apenas
representam interesses privados. Nessa busca de ndo permitir a colonizagdo desses
espacos é que nos parece que o controle social é de fundamental importancia
(GALVAO; DUARTE, 2017). Ainda que, para isso, exija-se o que Fung; Cohen (2007)
tem chamado de democracia radical, seja pela desobediéncia civil, seja pelas
manifestacbes populares contra governos corruptos ou sem representatividade, a fim
de resgatar a legitimidade do publico.

Em face do exposto, pode-se observar alguns exemplos de como se pode
estabelecer interacdes entre a democracia e acesso a informacdo. Contudo, outro
elemento parece fundamental a essa observacdo, que € justamente a temética do
controle, tema tdo cara aos dias de hoje. Nesse sentido, mais ainda ao controle social,
vez que esse depende da acdo cidadd, motivo pelo qual, resta umbilicalmente
entrelacado ao tema da Democracia, que tem sempre como pressuposto a participacao
social. Em outros estudos jA se escreveu sobre a compreensdao do controle social
como uma decisdo capaz de substituir outra decisdo, ou seja, para que o0 controle
ocorre faz-se necesséario uma decisao primeira. O adjetivo social, nos indica que tal
controle parte de uma provocacdo que se da a partir do exercicio da participacao
social, buscando sim uma forma da sociedade controlar a atuacao do estado.

Nesse sentido, entende-se que o0 controle social é possivel gquando
minimamente a informacéo é disponibilizada e a comunicac¢do acontece — somando-se
seja o sentimento de cuidado e pertenca a coisa publica, seja pelo simples exercicio de
uma cidadania ativa. Mesmo que a Constituicdo de 1988, conforme Salgado (2015),
tenha um desenho normativo capaz de assegurar o exercicio do controle social,

necessita-se mais do que assegurar os meios, adicionando-se o fomento para o seu
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exercicio.

Note-se entdo, que 0 acesso a informacdo € uma forma especial de permitir ao
controle social o controle da Administragcdo Publica e daqueles que com ela
contratarem, é sem sombra de duvidas também uma forma de além de controlar os
elementos formais e a legalidade, exercer o controle da moralidade administrativa.
Situacbes essas que facilmente podem ser cruzadas quando, por exemplo,
fiscalizamos o0s gastos publicos e detectamos entidades que recebem recursos
publicos, cujos representantes tenham estreita relagdo com o chefe do poder
executivo, ou quando, por exemplo, detecta-se que as empresas vencedoras em
licitacbes sdo as maiores doadoras de campanhas eleitorais. Mais do que acessar a
informacao é saber como ela pode cruzar no campo da moralidade publica, assumindo
0 gasto publico uma dimensdo mais sistémica. Ou seja, ante 0s possiveis
desvirtuamentos do sistema politico, ndo se pode optar pela solucdo aparentemente
mais facil que € a de delegar tais tarefas aos privados ou ao mercado, em se tratando
de controle da moralidade publica, confiando, por exemplo, na empresa perdedora
para fazer tal fiscalizagcdo em um processo de contratacdo publica. SCHIER (2016) ao
analisar os servicos publicos que diante a dificuldade de prestacdo por parte do Estado
ao invés de levar a reestruturacdo do Estado a fim de constituir-se em uma instituicao
capaz de assegurar minimamente a condicdo de dignidade de seus cidadaos, atribui
essa tarefa ao mercado que cruelmente imp8s um sistema de repressao de direitos e
de movimentos sociais, a fim de garantir livremente a atuacdo do mercado. Ou seja, a
experiéncia nos mostra que o controle deve ser exercido aqueles diretamente
interessados, os destinatarios da atuacdo administrativa, ou seja, seus cidadaos
administrados. Eis que os mesmos poderdo atuar de forma sistemética no controle do
interesse publico e, especialmente na vigilia pela moralidade publica.

A informacdo é de extrema fundamentalidade ao controle da corrupcao
publica. Se se compreender a corrupcdo como uma forma de desvio, deturpacéo,
degradacéo da coisa publica em sentido amplo, a corrup¢do passa a ser um sentido
cuja fronteira € cruzada quando ha a presencga do patriménio publico em sentido amplo
e a desigualdade. Levando a necessidade de observar o tema da corrupgdo com a
devida autonomia que ele exige, faz-se que o direito seja capaz de um percepgcao mais
sistémica e portanto, mais complexa que a comunicag¢ao sobre corrupcao tem exigido
da sociedade contemporanea, dai porque ja se defendeu uma certa autonomia ao trata
do tema da corrupcdo (BITENCOURT; RECK, 2015). J& por patrimdnio publico
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entenda-se ndo s6 os bens publicos, mas também o0s bens e servigcos que garantem os
direitos dos cidadaos (florestas em &reas de preservagdo permanente), servigcos (como
o de saude), poder de policia (policia sanitaria) e a propria imagem do poder publico,
dentre outros. Para a configuracdo da corrupcdo € necessario que algum valor
administrativo como o descrito acima seja atingido. Quando este valor € atingido —
supondo-se por um particular que sonega tributes, ou que frauda uma licitagdo publica
— gera uma violacdo da igualdade entre os cidadédos (BITENCOURT, RECK, 2015).
Portanto, o controle social da corrupgdo necessita da maxima informacéao publica, vez
gue ndo se esta apenas protegendo bens materiais, mas também a confianca nas
instituicdes, a igualdade entre os cidadaos, a condicdo de dignidade ao concretizar o
acesso aos bens e prestacdes publicas.

A corrupgdo certamente como fenbmeno multifacetado, de muitas e mutantes
face, conforme explica Leal (2014), se prolifera em ambientes sombrios e ocultos por
pseudolegitimidades, além de necessitar combater uma cultura de que pequenas
vantagens ndo constroem praticas ilicitas. Nos ambientes ocultos a corrupc¢ao produz
ainda pode ser mais devastadora, uma vez que acaba por ndao destacar a necessidade
de desenvolvimento e abertura aos controles e constante zelo da sociedade.

Note que para acessar os instrumentos de controle social, tais como direito de
peticdo e a prépria acdo popular, necessario sera a informacao que disponibilizada
pelo poder publico de forma a permitir processualmente o exercicio da demanda
judicial. Ou seja, os meios de exercicio processual requerem a informacéo no seu bojo.

Dito isso, parece que tais entrelacamentos entre a necessidade de informacéao,
de democracia e controle social sdo elementos imprescindiveis a uma sociedade
vigilante e participativa dos interesses publicos. A partir da compreensdo da
complexidade que envolve tais relacdes, passa-se a uma leitura critica dos portais da
transparéncia dos municipios mais transparentes segundo o ranking do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul, para, de forma exemplificativa, proceder uma
leitura critica acerca de possiveis deficiéncias da Lei de Acesso a informagédo na
formacdo da comunicagdo. Note-se que tanto a andlise dos portais, bem como a
analise dos dispositivos sera feito de forma meramente exemplificativa, na medida que

o aperfeicoamento das analises poderia dar subsidio a novas construcdes.

4, ANALISE CRITICA DA LAI A LUZ DOS PORTAIS DE TRANSPARENCIA
DOS MUNICIPIOS DO RIO GRANDE DO SUL
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N&o se tem duvidas que a Lei de Acesso a informacdo 12.527/2011, trouxe
necessarios e significativos avancos para tratar de tematica da informacédo pelos
orgdos publicos e privados que recebem valores publicos, especialmente por
determinar a alimentacdo em tempo real e ter o acesso a informacdo com regra e 0
sigilo como a excecdo. Atendendo as exigéncias constitucionais, pode-se dizer que a
publicidade e a transparéncia das informac¢des sao 0s principios regentes.

Contudo, regulagcdo normativa, especialmente no Brasil, nunca foi garantia de
efetividade do direito, motivo pelo qual, esse trabalho selecionou para analisar alguns
aspectos da LAl gue em tese seriam atendidos nos portais de transparéncia, tomando
por base os conceitos de informacéo e transparéncia tratados ao longo do texto, para
proceder uma analise critica desses portais. A base de nossa analise foram os 10
municipios mais transparentes no Rio Grande do Sul, de acordo com ranking da
transparéncia do Tribunal de Contas do Estado, mais os municipios de Capédo da
Canoa, Montenegro, Santa Cruz do Sul, Venancio Aires e Sobradinho (por serem
locais onde a Universidade de Santa Cruz do Sul possui Campi). O ranking do TCE foi
0 que apresentou maiores critério para analise, pois ao investigar outros rankings, o da
CGU além da transparéncia ativa, a transparéncia passiva - através de pedidos de
informacdes, analisou apenas 12 critérios, aplicando 15 perguntas, abrangendo apenas
149 municipios do RS. Enquanto que o ranking do MPF analisou 16 critérios, aplicando
32 perguntas a todos os 497 municipios do RS e ndo realizou pedidos de acesso a
informacédo. E apesar de o Ranking do TCE-RS também nao ter feito pedidos de
informacdes, analisou 22 critérios, aplicando 82 itens de controle aos portais de
transparéncia em todos os 497 municipios gauchos, avaliando aspectos formais de
transparéncia ativa, e a possibilidade de exercicio da transparéncia passiva. Assim
aplicando de forma ampla as exigéncias legais em sua avaliagao.

Para construir as criticas que serdo apresentadas o estudo detalhou-se a
compreensao do acesso a informacgéo e transparéncia em relacdo ao orcamento de
saude e educacdo no ano de 2016, uma vez que 0s autores possuem projeto de
pesquisa intitulado “transparéncia e acesso a informacao para o exercicio do controle
social: um estudo dos portais da transparéncia dos municipios do Rio Grande do Sul
com enfoque aos servicos publicos e politicas publicas de saude e educacdo”. O

projeto tem como objetivos: investigar o cumprimento dos municipios do Estado do Rio
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Grande do Sul em relagcédo a transparéncia e acesso a informacao a partir dos portais
da transparéncia.

Primeiramente, como critica geral & LAl é a sua falta de detalhamento, seja no
préprio texto legal, seja na regulamentacdo posterior, muito embora o art. 7° da LAl

determine o que se pode chamar de diretrizes para a transparéncia:

Art. 7° O acesso a informac&o de que trata esta Lei compreende, entre outros,
os direitos de obter: | - orientacdo sobre os procedimentos para a consecucéo
de acesso, bem como sobre o local onde podera ser encontrada ou obtida a

informacdo almejada; 1l - informacdo contida em registros ou documentos,
produzidos ou acumulados por seus érgaos ou entidades, recolhidos ou nédo a
arquivos publicos; Il - informacg&o produzida ou custodiada por pessoa fisica

ou entidade privada decorrente de qualquer vinculo com seus 6érgdos ou
entidades, mesmo que esse vinculo ja tenha cessado; IV - informagdo
primaria, integra, auténtica e atualizada; V - informagdo sobre atividades
exercidas pelos 6rgdos e entidades, inclusive as relativas a sua politica,

organizacdo e servigos; VI - informagdo pertinente & administracdo do
patriménio publico, utilizacdo de recursos publicos, licitacdo, contratos
administrativos; e VIl - informacdo relativa: a) a implementacao,

acompanhamento e resultados dos programas, projetos e a¢des dos 6rgados e
entidades publicas, bem como metas e indicadores propostos; b) ao resultado
de inspecdes, auditorias, prestacbes e tomadas de contas realizadas pelos
orgaos de controle interno e externo, incluindo prestacdes de contas relativas a
exercicios anteriores. (BRASIL, Lei 12.527/2011).

A forma como tal informacdo serd disposta influenciara diretamente na
possibilidade ou ndo de compreensao por parte do cidadao, por exemplo, “lll -
informacéo produzida ou custodiada por pessoa fisica ou entidade privada decorrente
de qualquer vinculo com seus 6rgaos ou entidades”, o portal ao disponibilizar o nome
do 6rgdo ou pessoa conveniada com a administracdo publica para receber tal recurso,
ndo consegue atender a exigéncia em relacdo a transparéncia, vez como nao tem o
administrado/cidaddo o conhecimento para saber se se trata de entidade publica ou
privada, se privada for, se se tratada de uma entidade filantrépica ou sem fins
lucrativos, uma OSCIP, uma OS ou parceiro privado via regime da Lei 13.019. Nesse
sentido, vé-se que as deficiéncias que serdo apontadas sdo de duas ordens: 1) a
insuficiéncia de regulagdo normativa para atender quesitos de transparéncia da
informacdo - pois mesmo que 0s municipios atendam as diretrizes da LAl pode ser
insuficiente para o atingimento da transparéncia; 2) na forma de alimentacdo dos
portais, seja por mero descuido, por falta de sistematizacdo ou mesmo para nao tornar
acessivel a propria informacgéo. Fato é que compreender a informac&o como esta posta
torna absolutamente inviavel o exercicio do controle social. Sendo assim, selecionou-

se algumas criticas aos portais, que em nenhum momento tem a pretensédo de ser
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exaustivas, antes pelo contrario, sdo meras formas de exemplificar a necessidade de
buscar a transparéncia quando se refere a informagéo publica.

Ser& entdo apontado em que consiste a falta de detalhamento. Ressalta-se que
como o ranking dos municipios mais transparentes pelo prémio do Tribunal de Contas
do Estado era referente a pesquisa dos anos de 2015 e 2016, cabe referir que o0s
dados coletados referem-se a execugcdo orcamentaria deste periodo, de forma a
ilustrar as questdes levantadas nesse artigo cientifico, com o respectivo acesso em
2017. Ademais, optou-se por fazer prints dos portais, haja vista que as mudancas séo
extremamente constantes nos portais, podendo alterar desde o formato da informacé&o,
bem como os dados disponiveis.

Uma critica possivel é a inexisténcia de diferenciagdao entre percentuais de
despesas direcionados a 6rgaos publicos e instituicées privadas em educacao e
saude. Note-se que tal informagao seria de fundamental importancia por varios fatores,
dentre eles: identificar qual o percentual de repasse é feito a entidades privadas, se as
entidades filantropicas estdo tendo preferéncia no recebimentos dos recursos,
conforme dispde o art. 199 da Constituicdo : “§ 1° - As instituicbes privadas poderao
participar de forma complementar do sistema unico de saude, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantropicas e as sem fins lucrativos”. Na grande maioria dos orgamentos consultados,
ficou muito dificil ou ndo havia tal distincdo, enquanto que nos municipios em que ha
um melhor detalhamento ficara muito viavel o exercicio do controle social. Veja-se, por
exemplo, o portal mais claro e organizado na transmissao das informagdes, que € o

caso do municipio de Picada Café:

Figura 1: Exemplo de detalhamento das despesas no portal de transparéncia do Municipio de

Picada Café
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R P:ﬁ:’;l:hg:t:‘:i: Acumulado até o Periodo -| Acumulado até o Periodo -|  No Periodo - | No Periodo - Valor | Mo Periodo - | Na Periodo -

Tnicial Créditos Adicionais/Redugdes Dotagio Atualizada | Valer Empenhado Em Liquidagio Valor Liquidado Valor Pago
3.3.30.00 - TRANSFERENCIAS A ESTADOS E AO DISTRITO FEDERAL RS 0,00 RS 4.544,51 RS 4.544,51 R$ 4.544,51 R$ 0,00 RS 4.544,51 RS 4.544,51
3.3.40.00 - TRANSFERENCIAS A MUNICIPIOS R$ 180.000,00 RS 0,00 R$ 180.000,00 R$ 138.191,42 R$ 0,00 R$ 101.922,56 R$ 101.922,56
3.3.50.00 - TRANSFERENCIAS A INSTITUICOES PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS R$ 1.200.400,00 R$ 228.499.41 RS 1.528.899,41 R$ 1.520.281,76 R$ 0,00 Rs1.505.281,76| RS 1.505.281.76
2.2.80.00 - APLICAEGES DIRETAS R$ 8.532.009,70 R$§ 215.517.40 RS 9.847.527,10 R$§ 8.773.555,46 RS 0,00 R$8.641.51532 RS 8.626.625,89
Totais RS 11.012.409,70 R$§ 548.561,22 R$ 11.560.971,02 RS 10.436.573,15 R$ 0,00 RS 10.252.264,15| R 10.238.384,72

Nota Explicativa:

‘ "Valores negativas demonstrados nafs) coluna(s) *Valor em Liquidac3e”, "Valor Liquidade” ou “Valor Page” decorrem de operagées de estorna realizadas no periedo informadc” .

4

Fonte: printscreen do portal de transparéncia do Municpio de Picada Café.

E seguindo a leitura € possivel encontrar todas as entidades de forma especifica

gue receberam tal beneficio, por exemplo :

Figura 2: Exemplo de detalhamento entidades que receberam recursos publicos no portal de

transparéncia do Municipio de Picada Café

——

€ = C | © portalpicadacafes govbr:8181/pronimth/index.asp?acao=3&item =28wvisao = 58ano=20168mesinicial=1&mesfinal=128unidadegestora= 0&nivel = 1&nivel2=1&nivel3=1&IdNatureza.. &

- = .

Administragdo Receitas Despesas éncias Fi i Credores 40 de Pessoas Acesso a Informagéo Publicagdes

m: 15/11/2017

Exportar PDF | | Exportar Excel

Exercicio 2016 Periodo JANEIRO 2 DEZEMBRO
Unidade Gestora FREFEITURA MUNICIPAL DE PICADA CAFE

Descrisko Periode - Datmg| e es|  peviode- Datacho| - Valor | valorEm e | B
Inicial Adicionais/Redugies Atualizada| Empenhado | Liquidacdo
Categoria Econdmica: 3.0,00,00 - DESPESAS CORRENTES RS 22,176.981,70 RS 694,024,035 RS 22.671,003.75 R§ 20.890.176,73 RS 0,00 Rs 20.706.867,78 RS 20.691.988,36
Grupa: 2.2.00.00 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES R$ 11.012.409,70 R 548.561,32 R$ 11.560.571,02 | R$ 10.436.573,15 RS 0,00 Rs 10.253.264,15 Rs 10.238.384,72
Modalidade da Aplicagio: 2,2.50,00 - TRANSFERENCIAS A INSTITUIGGES PRIVADAS SEM FINS LUCRATIVOS R$ 1,200.400,00 R$228.453,41 R$1.528.899,41 RS 1.520.281,76, /50,00 R$1.505.261,76 RS 1.505.281,76
Elemento da Despesas 2.2.50.43 - SUBVENCOES SOCIALS R$ 1.138.000.00 R 271.842,41 R 1403.842,41 Rs 1.408.650.00 RS040 Rs 1.354.630,00 R$ 1.354.650,00

Nome CNPI/CPE Valor Empenhado Valor Em Liquidacio Valor Liquidado valor Pago Valor Anulado
ASSCC COM IND E DE SERV DE PICADA CAFE 09.216.617/0001-52 RS 37.750,00 RS 0,00 RS 37.750,00 RS 37.750.00 RS 0,00
ASSCC PATS AMIGOS BOS SXCEPCDE N.PETROP 50.475.508/0001-12 R$ 60.000,00 750,00 7% 60.000,00 RS 50.000,00 750,00
ASSGCIACAO CULTURAL DE PICADA CAFE 02.642,190/0001-76 RS 194,550,00 RS 0,00 RS 194,550,00 RS 194.550,00 RS 0,00
ASSCCIACAO ORQUESTRA DE SOPROS DE PICADA CAFE 18.732,210/0001-30 RS 56.000,00 RS 0,00 RS 56.000,00 RS 56.000,00 RS 0,00
CPM ESCOLA MUNICIPAL 25 DE JULHO £5.566.431/0001-45 R$ 15.000,00 RS 0,00 Rs 0,00 50,00 RS 0,00
CPM-ESC.MUNIC STA JOANA FRANCISCA 92.862,794/0001-35 R$ 24,000,00 RS 0,00 RS 24.000,00 RS 24.000,00 RS 0,00
FUNDACAQ ASSISTENCIAL PICADA CAFE 02.726.494/0001-50 RS 722.350,00 RS 0,00 R 722.330.00 R$ 722.350,00 RS 0,00
OASE - HOSPITAL NOVA PETROROLIS 91.586.731/0001-55 R$ 300.000,00 RS 0,00 RS 300.000,00 R$ 200.000,00 RS 0,00
Totais RS 1.409.650,00 RS 0,00 RS 1.394,650,00 RS 1.394.650,00 RS 0,00

PRONIN TE 547.02,01-003
Avenids Fridolino Rittar, 375 - Bridio da rafaitura - Cantro - CEP:95175-000 - Talefone:(34) 3215-1300
Atendimento: 8:20-12/12:20 17:30
Gontato: wwwpicadacafe.rs.gov.brifale_conosca.php
Francisco Tessis

Fonte: printscreen do portal de transparéncia do Municpio de Picada Café.

J& municipios, como exemplo de Santa Cruz do Sul, indica outros servi¢cos de

terceiros como pessoa juridica, sendo possivel baixar em PDF a lista dos favorecidos,
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porém ndo € concentrado em um documento s6 e mesmo vem separado por recursos
da Unido, Estados e Municipios. Dificil para o cidaddo que n&o possua conhecimento
técnico, compreender tais informacfes. Situacdo similar ocorre no municipio de Capao
da Canoa, no qual significativo valor do orcamento consta como repasse sem que se
encontre disponivel todas as informacdes constante a tais valores, conforme tabela

abaixo:

Figura 3: Exemplo de servigos de terceiros no portal de transparéncia de Capao da Canoa

https://e-gov.betha.com.br/tranzparencia/01031-034/con_gastod

Fonte: printscreen do portal de transparéncia do Municipio de Capao da Canoa
Ao consultar, por exemplo, encontra-se a 0 nome da pessoa sem compreender
a sua natureza e o servigo prestado, por exemplo:

Figura 3: pdf indicando servigos de terceiros no portal de transparéncia de Cap&o da Canoa

I Gastos_diretos_por_orgao (6).pdf - Adobe Reader
Arquivo Editar Visualizar Janela Ajuda

@ E} Z B8 % ‘ @) /2‘ (=) (&) ‘ ‘ B | E ‘ Ferramentas | Assinar Comentario

®

Exportado em: 20/11/2017

Capdo da Canca - RS

PREFEITURA MUNICIPAL DE CAPAO DA CANOA

Gastos diretos por érge Gltima stualizacio: 19/11/2017 19:14:21
itros ilizacos para saborscio da consults: Entdade: FREFEITURA MUNCIPAL DE 2930 D CANOA | &no: 2015 | Més: Dezerbra

Gastos diretos por érgdo até Dezembro de 2015

Total de e PREF DE CAPAO DA CANGA RS 132.012.850,44

- Total Secretaria de Educacio R$ 50.755.676,23
- Total Gabinate do Sacratirio R$ 4.164.251,07
- Total 20 - Materisl de Consumo R$ 1.542.887,70
Credor CPF 1 CNPY Pago (RS)
COMERCIAL MAX MATERIAIS DE CONSTRUCAO LTDA-EPF 91.893.91710001-18 14234
MESASUL COMERCIO E INDUSTRIA DE ALIMENTOS LTDA $2.028.2650001-16 5575128
BURLANI COMERCIO DE CARNES LTDA 00.418.2821000141 48078105
GERMANI ALIMENTOS LTDA 50.058.08210001-18 877270
JOSE SATURNING SOARES - ME 23.350,6190001.07 31000
JOSE ROBERTO RECHE BARATTO - ME 22.703.131/0001.53 2000
RDAROSAS DA COSTALTDA - ME 06.250.1380001.70 595730

DISTRIBUIDORA DE PAPEIS SENHOR DOS PASSOS LTDA 01.150.5780001-87 42300
5.5. BASSO - COMERCIO E IMPRESSAO GRAFICA LTDA - 0730373600018 100938
RM. DE BARROS - ME 07.137.148/0001-11 188,16
INDUSTRIAE ZAGONEL 72 156 11.118,00
JBM COMERCIO DE GENEROS ALIMENTICIOS LTDA 08.605.6141000161 276200
COOP REG PROD ECOLOGISTAS DO LITNORTE DO RS ESUL  07.635.210/0001-03 882000

CONSERVAS ODERICH SIA 97.191.90210001-84 389,50
LIDER PAN LTDA- ME 04.809.3750001-58 18.524,40
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Fonte: printscreen do portal de transparéncia do Municipio de Capao da Canoa

Outra situacdo interessante foi encontrada no site do municipio de Novo
Hamburgo, o qual disponibiliza na pagina os proprios convénios firmados, permitindo
ao cidaddo proceder tais consultas, onde a busca no site por nome da entidade é
possivel, mas ndo por 6rgdo. Observe-se que a situagdo que ocorre também em Novo

Hamburgo.

Figura 3: convénios firmados no portal de transparéncia de Novo Hamburgo

€« 2> C|Omy

ame pntdbels

Sle oo oo clooo ol oo o

Fonte: printscreen do portal de transparéncia do Municipio de Novo Hamburgo

Enfim, basta observar que a falta de uniformidade no trato dessas questfes faz
com que o cidadado além de acessar deve ter de interpretar e compreender como cada
municipio fornece os dados, e note-se que nesse sentido, todos os sites cumprem 0s
requisitos determinados pela LAIl, o que obviamente ndo produziu como resultado
dessa busca a transparéncia da informacéo.

Interessante € a forma utilizada pelo municipio de Ipé&, que inclusive Ihe rendeu
o Prémio transparéncia em 2016, sendo muito parecido com o municipio de Sao Pedro
do Sul que mantém em sua pagina a possibilidade de consulta por despesa, receita,
licitagBes, convénios, etc, como pode ser visto na tabela abaixo, facilitando o cidadéo a
acessar a informacdo que busca. Contudo, acaba a consulta fragmentando as
diferentes pastas, muitas vezes ndo possibilitando a visdo do todo em relacdo ao

or¢camento, conforme disponivel:
Figura 4: Organizacdo das despesas no municipio de Sao Pedro do Sul no portal de

transparéncia
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X | ¥ Portal Prefeitura Farro. X/ [B Transparéncia Fly x e - x
| @
apps [ (42) Fernando e Mot Terra Mail- Message G JA E SENSO COMUN . ac. G paulo ferreiradacur H UNISC-Universided: G execegio ainsmovic EE Notas:Ver
S Cactos diretos por projstolatividade até Janeiro de 2018 Imprimir & Exportar B -
<P Filtros utiizados para elaboraco da consulta
i " Entidade: PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PEDRO DO SUL | Ano 2016 | Més: Jansio
Total pago destinado pela entidade: - PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PEDRO DO SUL RS 41.329,89
Pago (RS)
3| mi 50S GERAIS DO MUNICIPIO 651545
~ imie cA A IVIDADES DO GABINETE DO PREFEITO 386,50
ﬂ imie CAO DA SECRETARIA DA FAZENDA 266897
i mi 2080 - MANUT. DA SECRETARIA MUNIC DE AGRICULT. DESENV. ECON. E MEIQ AMBIENTE 44874
Admi 2110 - MANUTENCAQ DA SECRETARIA DO PLANEJAMENTO 536,54
ssisténcia Secial 2090 - MANUTENGAO DA SECRETARIA MUNICIPAL DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL 168023
Educag: UNICIPAIS DE ENSING FUNDAMENTAL (E MEF) 1029430
o
L Educag UNICIPAIS DE ENSING INFANTIL (E ME 500475
= Satde CRETARIA DE ADMINISTRAGAQ 153653
g Satde 149554
Satde 85167
Saude HOSPITAL MUNICIPAL E PRONTO ATENDIMENTO 6942 41
Salde DE ATENDIMENTO MOVEL DE URGENCIA 40774
Urbanismo k] N SECRETARIA DE OBRAS E TRANSITO 3.560.52

1216

. POR
@ @ PTB2 22/01/2018

Fonte: Portal de transparéncia municipio de Sdo Pedro do Sul.

Também interessante a forma de auxiliar a compreensao das acdes por parte do
poder publico € além de disponibilizar os dados no portal € o fornecimento de relatérios
completos das acbes do Poder Publico, de forma que ajuda o cidad&o a identificar a
informacdo que esta buscando, o que se considera de fundamental importancia para
realizagédo da transparéncia.

Outra questdo que chama atencdo € a inexisténcia de explicitacdo dos
critérios nos quais determinadas previsdes de despesa estdo em uma ou outra
rubrica. E comum encontrar nos portais, dentro da despesa com salde, despesas
com energia elétrica, premiacBes -culturais artisticas, despesas com pneus e
transporte, dentro outros. Obviamente que se imagina a que devem estar relacionadas
tais questbes, mas € fato que também deve haver clareza porque tais despesas néo
constam, por exemplo, em rubricas como transporte, bem como, da forma como esta
disposta é impossivel saber se tais valores estdo ou ndo sendo contabilizados nos
percentuais obrigatérios, ou seja, 15% em salde para 0s municipios e 25% para
educacgdo. Por exemplo, é possivel encontrar até a identificagdo da despesa com
aperfeicoamento de pessoal, mas ndo ha mencéo de quais funcionarios, quais servigos
foram prestados, por quem foram prestados, como no exemplo abaixo, e note-se que
nao € obrigacdo do cidadado fazer esse cruzamento de dados. Veja-se o0 que se

encontra em Sao Pedro do Sul em gastos por 6rgao:

Figura 5: Gastos diretos por 6rgéo Prefeitura Municipal Sado Pedro do Sul
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1 Gastos_diretos_por_orgao.pdf - Adobe Reader _ %
Arquivo _Editar _Visualizar Janela _Ajuda *

QB2 E e =) ® (s = @ (o[- H @] @ = | | [ Ferramentas | Assinar | Comentdrio
- —

Exportade am: 03/12/2017 Trancparéneia Fly

Projeto Atividade Documenta Data pagamenta Pago (15)
105 0 EDUCACIONAL E SUPORTE 2036 - MANUTENGAD DA .
PARA APERFEICOAMENTO. SEERETARA 22012015 180071

1055 GESTAQ EDUCACIONAL E SUPORTE 2038 - MANUTENGAO DA -
rass on 203 MANUTENG, 1 Pry— 243183

1055 GESTAQ EDUCACIONAL £ SUPGRTE 2038 _MANUTENGAG DA
Phma APERFEIC OAMENTD ErreTARA 21112015
1055 . GESTAD EDUCACIONAL £ SUPORTE 2038 . MANUTENGED DA

A AERFE COAMENTD eCRETARA 20112015

803,57

330221
1055 . GESTAO EDUCACIONAL E SUPORTE 2036 - MANUTENGAG DA
PARA APERFEIG OAMENTO SECRETARIA

1055 - GESTAQ EDUCACIONAL E SUPORTE 2036 - MANUTENGA® DA ) . R
PARA APERFEIC OAMENTO EreRLA A 2 280172015 122032

20012015 1014141

2036 . MANUTENGAO DA .

203 - MANUTENG: 012018 110320
2036 - MANUTENGAO DA . N
0% MANUTENG, 2 pra—— 724950
2036 - MANUTENGA DA
SECRETARIA

1055 - GESTAO EDUCACIONAL E SUPORTE 203 - MANUTENGAG DA
PARA APERFEICOAMENTO SECRETARIA

1055 - GESTAO EDUCACIONAL E SUPORTE 2036 - MANUTENGAG DA . "
PARA APERFEIC OAMENTO SECRETARIA e = D4/02/2015 757.08

2e012015 38007

040212015 208477

Fonte: Portal de transparéncia municipio de Sédo Pedro do Sul.

Com base no descrito e também nos prints acima é possivel ainda dizer que
inexisténcia de explicitacdo do destino efetivo do recurso, uma vez que s6 ha
referéncia a instituicdo de destino, ou seja, deveria haver uma breve descricdo a
gque se destina o recurso, quais seriam 0s beneficiarios e a necessidade da
administracdo publica, a fim de que efetivamente os cidaddos pudessem conferir se
tais dados correspondem a realidade.

Outra questdo que nos chamou atencéo ao analisar os portais € que além
da falta de uniformidade, a opcdo por uma linguagem técnica, que obviamente
tornam dificil para ndo dizer “quase impossivel” através dos portais descobrir a origem
e a destinacdo das verbas publicas. Veja-se no caso de Canoas a dificuldade que se
encontra ao tentar compreender o significado da destinacdo com manutencdo de
atividades e o6rgdo, encargos centralizados com despesas compulsérias e tantos

outros:

Figura 6: exemplo da linguagem técnica utilizada pelo portal do municipio de Canoas.
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&, Frefetura Municipal de Cane. % [ G, Despesas x % el
€« C'  [3 sistemas.canoas.rs.gov br/transparencia/servietfwmdespesas?2 bs 1%‘ =
Total: R 307526.597,99

Programa Empenhado (RS) Liquidado (RS)  Pago (RS)

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTRATIVO 110.342,44  110.342,44  110.342,44

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTR ATIVO 1194.664,50 1194.664,50 1.194.664,50

APOID ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTRATIVO 168.224,29  168.224,29  168.224,29

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTR ATIVO 54.521,76 54.521,76 54.521,76

APOID ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTRATIVO 120.619,55  120.619,55  120.619,55

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTR ATIVO 6013613 60.136,13 60.136,13

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTRATIVO 54.981,83 54.981,83 54.981,83

APDID ADMINISTRATIVO - MANUTENCAD DAS ATIVIDADES D0 ORGAD 5.534.569,75 5.534.569,75 5.099.20559

APOIO ADMINISTRATIVO - MANUTENCAD DAS ATIVIDADES 00 ORGAD 11.708.130,70 11.562.463,05 9.815.029,27

/APDIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTR ATIVO 61.332,94 51.332,94 51.332,94

APOIO ADMINISTRATIVO - MANUTENCAD DAS ATIVIDADES 00 ORGAD 10.257.678,09 8.843.690,57 8.000.826,79

APDID ADMINISTRATIVO - MANUTENCAD DAS ATIVIDADES D0 ORGAD 5.825.090,51 5.825.090,51 5.377138,56

APOIO ADMINISTRATIVO - MANUTENCAOD DAS ATIVIDADES 00 ORGAD 8.201.880,75 8.043129,89 7.299.925,82

APOIO ADMINISTRATIVO - MANUTENCAOD DAS ATIVIDADES DO ORGAQ 7657.719,80  7.651.786,29  7148.121,32

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS COM ESTACIARIOS 51.281,38 91.281,38 91.281,38

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS COM ESTAGIARIOS 170.000,00  166.509,32  166.508,32

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS COM ESTACIARIOS 61.010,03 61.010,03 61.010,03

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ENSING FUNDAMENTAL 105.352,44 10535244  105.352,44

APDID ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS COM ESTAGIARIOS 96.582,76 96.582,76 96.582,76

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS COM ESTAGIARIOS 71.444,34 2.253,30 2.253,30

APOID ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTRATIVO 56.160,50 56.160,50 56.160,50

APOIO ADMINISTRATIVO - ENCARGOS CENTRALIZADOS C/ DESPESAS COMPULSORIAS - ADMINISTR ATIVO 98.378,69 98.378,69 98.378,69

ARNIN ANMINISTRATIVN - FNCARGAS FENTRAIIZANAS C/ NFSEFSAS MMBPIISORIAS - ANMINISTR 4TIV 49 F5R 3R 49 RGA 3/ 49 RGA 3/ e
[ empenhosecretaria-tu_csv | | [Z] INSS 2006 il pdf - * Mostrar todos os downloads... %

€ Pagina - Portal da Tra... ﬂ [W] Anctagties 7.11 - Mic... " (W] Premiagio TCE - Micr... H [P] Prit: - Microsoft Povs,.. PT DEme oL i (5 anizs

Fonte: Portal de transparéncia municipio de Canoas

Ou seja, indica despesas correntes, aplicacbes diretas, juros e encargos
com a divida, dentre tantos outros sem fazer discriminacdo e muito menos correlacdes
dessas despesas. Note-se que, ainda a forma genérica de tratar as despesas, bem
como a receita, dificulta significativamente identificar a sua natureza, um dos exemplos
nesse sentido € o municipio de Sobradinho em que a despesa € ordenada por més e
sem que haja a discriminacao nas devidas rubricas, tornando praticamente impossivel

chegar a informacéo e transparéncias:

Figura 7 exemplo de ordenagéo de despesas por més
M Resumo Final -ca- X { B3 L12527 X '\ gk Prefeiturade Ipé - X | % Portal Prefeitura & X | @& Home X J ) PortaldaTranspar X ' [J Portal da Transpa: X e - x
& X | @ Seguro | https://sobradinho.atende.net/?pg=transparencia#!/grupo, 6/tipo/1 w| @

= Apps @ 42) Fernandoe Mot B Tea Mail - Message & JAESENSC COMUN  Wf Pacote Fozdo lguas. & paulo ferreira da cur Notas: Ver »

2 UNISC - Universidac: G execegio a inamovib

A Inicio Despesas Demonstrativo das Despesas Informagaes Atualizadas em 22/01/2018

Entidade: | Todos = | Ano:[2016 ¥ | mMés: [Janeio v
Filtro: [ Conta v |[1gual v 4 Consultar |~
Entidade Conta Descrigao da Conta Prevista para o Ang. Liquidada até o Més Percentual
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO E s2 Orgamentaria 532

PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 3300000 611
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 33100 770
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 3315000 rivadas sem fins lucrativos 000
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINFO ESE Gblicos 503
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 3190000000000 750
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO ESEY c00 orrente de operaco entre érgaos. fundos & 936
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 332000000000000

PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO

PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 589.459,01 410
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 0,00 0.00
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO istrito federal 0,00 0,00
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO em fins lucrativos 6.810,80 549
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 333710000000 s publicos 94.638.65 598
PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 3 488.01 386

PREFEITURA MUNICIPAL DE SOBRADINHO 3400000000
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Fonte: Portal de transparéncia municipio de Canoas

Ademais, outro dado relevante que ha pouca clareza nos orgcamentos refere-
se as despesas com decisfes judiciais, sendo que a grande maioria sequer ha
mencao expressas a despesas com decisfes judiciais, as quais em nosso entender
deveriam remeter para a natureza dos processos e valores individuais das
condenacoOes. Tal medida seria relevante para o cidaddo compreender o planejamento
e execucao de politicas publicas, por exemplo, se houvesse inUmeras condenacdes do
municipio ao fornecimento de vagas nas creches para prestacdo educacdo
fundamental, seria possivel o cidadao visualizar a possivel falta de planejamento do
municipio na politica publica e fornecimento do servi¢co publico, bem como, apurar até
que ponto tal ato ndo configura inclusive violacdo a patriménio publico suficiente para
estimular o manuseio de uma acéo popular. Ou seja, o siléncio, a obscuridade e a falta
de transparéncia afastam o exercicio do controle social, ou ao menos, dificulta
severamente.

Relevante e basicamente existente em todos o0s portais analisados foi
efetivamente a alimentacdo a posteriori do sistema, e ndo em tempo real,
independente se foi falta de pessoal, de possibilidade técnica ou outras causas
possiveis, é fato que as informacdes estavam longe de estar dispostas em tempo real,
vimos que boa porta de convénios e contratos sequer havia a disponibilizagcao.

Esses sdo pequenos dos tantos outros exemplos possiveis de que avancamos,
mas que ha muito a desenvolver no que se recebe a informacéo e controle social no
Brasil, visto que, ha deficiéncia na informacdo e deficiéncia maior ainda na
transparéncia, seja pela forma ampla como a LAl permite que 0s municipios alimentem
esses portais, inclusive com linguagem absolutamente técnica, seja pela falta de
informacBes e informacdes acessiveis e de facil compreensdo aos cidadaos, a

comecar pela falta de padronizagfes dos sites e dos dados que devem ser fornecidos.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O problema do artigo consistia em saber se ha criticas a serem feitas a LAI, a
partir das relacdes entre direito a informacéo, Democracia e controle social, tendo por
parametro os portais de transparéncia dos Municipios do Estado do Rio Grande do Sul.

A hipétese foi confirmada no que toca a interrelacdo entre Democracia, direito
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a informacé&o e controle social. De fato, o direito a informacao é condi¢cdo fundamental
para o exercicio de institutos advindos do controle social, tais como a apresentacéo de
projetos legislativos, analise da eficacia das politicas publicas, o controle da moralidade
administrativa e da corrupcdo, o ajuizamento de acdes de controle como a acéo
popular e a acao civil publica e o direito de peticao.

A hipotese foi confirmada também no que toca as deficiéncias dos portais de
transparéncia. ldentificou-se como problema geral a falta de detalhamento de
informacdes essenciais, levando a pouca transparéncia. Ocorre que 0s portais, a
despeito de terem se afastado das recomendais mais gerais da LIA, atenderam pelo
menos formalmente as suas determinacdes. A LIA, portanto, é pouco detalhada em
alguns aspectos essenciais, a saber:

- inexisténcia de diferenciacdo entre percentuais de despesas direcionados a
orgaos publicos e instituicdes privadas em educacao e saude;

- inexisténcia de explicitacdo dos critérios nos quais determinadas previsdes de
despesa estdo em uma ou outra rubrica;

- inexisténcia de explicitagdo do destino efetivo do recurso, uma vez que s6 ha
referéncia a instituicdo de destino;

- auséncia de opcao por visualizacdo sem linguagem técnica;

Sugere-se, assim, a reforma da Lei de Acesso a informacéo para que:

- contemple opg¢bes para que o consulente tenha acesso a dados de forma
traduzida ao leigo; o0 consulente possa encontrar os dados brutos; - que o portal
explicite os critérios de classificacdo de rubricas; - que obrigue especificacbes dentro
das rubricas, ndo bastando meramente indicacdes gerais de valores e percentuais
gastos em saude e educacdo; - que obriguem os portais a exibir um quadro
comparativo do previsto no orcamento com a despesa realizada; - que obrigue o0s
particulares a detalhar o destino dos recursos recebidos, no mesmo portal do
Municipio; que discrimine o quanto foi realizado em 06rgaos publicos e o quanto foi
enviado a entidades privadas.

Enfim, a despeito dos avangcos da LIA, ainda hd uma boa margem de

aperfeicoamento do sistema de transparéncia no Brasil.
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