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Resumo: O artigo analisa as inovag¢des introduzidas na publicitacdo das a¢des e resultado da gestdo publica
pelos portais de transparéncia e de acesso a informacdo, de modo a verificar sua eficacia em facilitar o
controle social, buscando aferir indiretamente a opinido dos usudrios sobre a qualidade dos portais criados
para atender as determinacBes da Lei de Transparéncia (LT) e da Lei de Acesso a Informacdo (LAI) dos
municipios, realizando-se uma coleta de dados com dirigentes de entidades da rede Observatério Social do
Brasil encontrados dentro de uma amostra que representa 6,7% das cidades do estado, mas que compreende
mais de 20 milhdes de habitantes. A pesquisa indicou que os portais de transparéncia tém se constituido em
ambiente informacional importante para as entidades, mas necessitam de aprimoramentos, principalmente
considerando-se 0 acesso ndo amigavel e as dificuldades para se encontrar as informacdes, bem como para
obtencdo de respostas adequadas as solicitacdes. Como sugestdo de melhoria, recomenda-se a criacdo de
mecanismos de avaliacdo participativa, como conselhos de transparéncia e controle social.
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Abstract: The article analyzes the innovations introduced in the publicity of actions and result of public
management through the portals of transparency and access to information, verifying their effectiveness in
facilitating social control, seeking to indirectly assess the opinion of users on the quality of portals created
to meet the requirements of the Transparency Law (LT) and the Law on Access to Information (LAl) of
municipalities, collecting data with the heads of entities of the Brazil’s Social Observatory network found
within a sample representing 6.7% of the state’s cities, but comprising more than 20 million inhabitants. The
research indicated that the transparency portals have been an important informational environment for the
entities but need improvements, especially considering the unfriendly access and the difficulties in finding
the information, as well as getting adequate responses to the requests. As a suggestion for improvement,
it is recommended the creation of participatory evaluation mechanisms, such as transparency councils and
social control.

Keywords: portals of transparency and access to information; social control; Social Observatories.

Resumen: El articulo analiza las innovaciones introducidas en la publicidad de las acciones y resultado de la
gestidon publica a través de la transparencia y el acceso a los portales de informacion, con el fin de verificar
su efectividad para facilitar el control social, tratando de evaluar indirectamente la opinién de los usuarios
sobre la calidad de los portales creados para cumplir con los requisitos de la Ley de Transparencia (LT) y la
Ley de Acceso a la Informacion (LAI) de los municipios, recolectando datos con los gerentes de las entidades
de la red Observatorio Social de Brasil encontrados dentro de una muestra que representa el 6,7% de las
ciudades del estado, pero que comprende mas de 20 millones de habitantes. La investigacion indicd que los
Portales de Transparencia han sido un entorno informativo importante para las entidades, pero necesitan
mejoras, especialmente teniendo en cuenta ese acceso hostil y las dificultades para encontrar la informacién,
asi como para obtener respuestas adecuadas a las solicitudes. Como sugerencia de mejora, se recomienda la
creacion de mecanismos de evaluacidn participativa, como los consejos de transparencia y el control social.

Palabras clave: portales de transparencia y acceso a la informacién; control social; Observatorios Sociales.
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1 INTRODUCAO

Transparéncia sempre foi um problema da gestdo publica nas varias esferas do poder
federativo no Brasil, dificultando o acesso a informacdes e o exercicio do controle social (PINHO;
SACRAMENTO, 2009). A partir de 2009, entretanto, medidas legais e regulatérias buscaram
institucionalizar a transparéncia publica, de modo a prover a sociedade de instrumentos que Ihe
assegurem as informacdes necessarias para que possam aperfeicoar sua avaliagdo ndo somente
sobre os resultados da gestdo, como também sobre as acdes dos governos, ou seja, meios e fins.

Nesse sentido, para garantir o principio da publicidade previsto no artigo 37 da Constituicdo
Federal Brasileira de 1988 e realizar a transparéncia, foram editadas duas leis complementares,
no sentido de modernizar as estruturas de apresentacdo de dados e informacdes: a Lei Federal
Complementar n. 131/2009 — Lei de Transparéncia (LT); e a Lei Federal n. 12.527/2011 — Lei de
Acesso a Informacdo (LAI).

A principal inovacdo na divulgacdo dos atos e resultados da administracdo publica foi
viabilizada principalmente por meio do uso de plataformas digitais — os portais de transparéncia —
que publicitam as informacdes e os dados a quem se interessar, contribuindo para a accountability
na gestdao, uma vez que dispdem de um conjunto de mecanismos e procedimentos para que 0s
governantes prestem contas dos resultados e de suas acdes. Nesse sentido, os portais facilitam o
controle social, entendido como o exercicio de fiscalizacdo e monitoramento de politicas publicas
pela sociedade civil.

Cabe salientar que a institucionalizacdo dos portais e plataformas digitais como meios para
disponibilizacdo de informacdes e prestacdo de contas pelos governos ¢ bastante excludente,
se considerarmos que nem todos os cidaddos tém acesso a internet. Segundo dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), o acesso a internet atinge em torno de 75% da populacdo; porém, ainda assim, ndo ha
homogeneidade na qualidade do acesso entre as diversas regiGes e camadas da populacdo
brasileira® (IBGE, 2018).

Assim, este trabalho tem por objetivo analisar o grau de transparéncia e qualidade da
publicidade da gestdo publica oferecido pelos portais de transparéncia de municipios paulistas.
Para tal, serve-se da andlise qualitativa proporcionada pela rede Observatério Social do Brasil,
obtida por meio da aplicagdo de um questionario tipo survey enviado para essas organizagoes.

A andlise sobre o grau de transparéncia da gestdo e a qualidade das informacdes prestadas
é importante, no sentido de se verificar em que medida os governos estdo garantindo o devido
acesso as acoes, aos gastos e resultados da gestdo, conforme a legislacdo determina, considerando
a avaliacdo de um de seus principais usuarios, os Observatoérios Sociais (OSs).

A opcdo de realizacdo da pesquisa por meio dos Observatdrios deve-se ao fato de que
tais entidades tém exercido de fato o controle social da gestdo publica no Brasil. Atualmente, ha
142 observatdrios cadastrados na Rede Observatoério Social do Brasil, sendo que existem outros
observatorios que ainda ndo se vincularam. A importancia desse modelo de entidade de controle
social pode ser aferida pelo seu crescimento, pois, no periodo de nove anos, a expansao foi de
quase 400%, considerando-se que, em 2010, havia apenas 36 observatérios. Desta forma, ndo

3 Certamente, a desigualdade social tem estreita relagdo com esse indicador, responsavel pelo circulo vicioso que
o sustenta: baixos niveis de renda, alta taxa de analfabetismo adulto, baixo acesso a educagdo formal avangada e
a tecnologia da informacdo tanto convencional quanto moderna (WERTHEIN, 2000).
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causa surpresa que, dentro da amostra inicial de municipios estudados, haja Observatérios Sociais
em 18 cidades (praticamente 35% da amostra).

Como resultado, o artigo pode contribuir para dimensionar os alcances e limites do controle
social da gestdo publica no Brasil. Além desta introducdo e das consideracdes finais, o artigo
compde-se de outras trés secdes: na secdo dois, apresentam-se as fundamentacdes tedricas
da pesquisa e os conceitos-chave, a saber: transparéncia, acesso a informacao, controle social,
accountability, além de identificacdo da regulamentacdo especifica sobre a transparéncia na
administracdo publica. A secdo trés expde mais detalhadamente a metodologia empregada,
a definicdo da amostra e os procedimentos da pesquisa, e a secao quatro expde a analise dos
resultados.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA

A accountability constitui um dos alicerces da democracia e da qualidade da administracao
publica, se respeitados trés principios essenciais: a) obrigatoriedade de os governos prestarem
contas; b) transparéncia na gestdo; e c¢) controle social por meio da participacdo cidada. Ou seja,
trata-se de um exercicio de mao dupla: pressupde que o governo exerca uma gestdo transparente,
contando com a participacdo/interacdo da sociedade nos processos decisorios da Administracdo
Publica. Isso significa que a participacdo cidada na gestdo € “uma dimensao da accountability
tdo importante quanto a prestacdo de contas e a transparéncia” (RAUPP; PINHO, 2011, p. 122).
Nesse sentido, a democratizagdo da gestdo publica pressupde a criacdo de canais efetivos de
participacdo, de modo a garantir o controle social e a transparéncia das a¢es publicas (AMORIM,
2000).

Essa perspectiva repousa sobre dois principios fundamentais do regime democratico: o da
soberania popular, que constitui o povo como Unica fonte do poder; e o da participacao, direta
ou indireta, como forma efetiva de expressdo da vontade popular.

A participacdo e o controle social podem se dar individualmente ou de forma coletiva pela
insercdo de individuos em entidades representativas. No Brasil, o tema ganhou espaco com
a Constituicdo de 1988, que institucionalizou a participacdo nas principais politicas publicas,
assegurando a presenca de representantes da sociedade civil nos processos das politicas publicas,
por meio de varios instrumentos, como os conselhos gestores, as audiéncias publicas, entre
outros.

A implementacdo de instancias participativas amplia a cidadania ao constituir um “espaco
diferenciado em que os individuos discutem e deliberam sobre questdes politicas, adotam
estratégias para tornar a autoridade estatal sensivel as suas deliberacdes” (AVRITZER, 2000). A
efetividade dessa comunicacdo participativa, entretanto, depende da transparéncia na gestdo
publica, da prestacdo de informacdes a sociedade sobre as decisdes, apresentacdo dos resultados
e atendimento aos questionamentos dos cidaddos sobre quaisquer atos dos gestores publicos. E
atransparéncia que permite a fiscalizacdo dos gestores e de seus atos e viabiliza o controle social.

Vale observar que o controle social é bastante timido no Brasil, pois, historicamente, o jogo
politico tem sido comandado pelos grupos organizados e segmentos sociais economicamente
influentes, empenhados em garantir seus interesses de grupo, o que revela a fragilidade da
democracia representativa em expressar a vontade do cidadao comum, de modo a atender aos
interesses da maioria da populacdo.
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Infelizmente, apesar dos avancos alcancados, a Constituicdo Federal de 1988 nao foi capaz
de alterar a cultura politica brasileira, que ainda se ressente do legado do Estado autoritario
que reprimiu e suplantou a participacdo politica da sociedade civil. Segundo Amorim (2000), o
Estado brasileiro ndo nasceu com a sociedade, mas foi transplantado da metrépole (Portugal),
com todas as mazelas advindas de um modelo patrimonialista e centralizador, e produziu uma
organizacao estatal autoritdria e poderosa, estabelecendo com a sociedade uma relacdo de
tutela e subordinacdo. A esse modelo de Estado corresponde um tipo de democracia incompleta
que O’Donnell (1991) caracterizou como delegativa, em que a populacdo delega poder aos
representantes para que decidam por ela a partir de suas proprias conviccdes e como melhor
Ilhes convier, ndo devendo satisfacdo aos representados. As consequéncias para o exercicio do
controle social ndo surpreendem, pois

[...] aideia de obrigatoriedade de prestar contas (accountability) a essas instituicbes (6rgdos
do Estado na accountability horizontal), ou a outras organizacGes privadas ou semiprivadas
(accountability vertical), aparece como um impedimento desnecessario a plena autoridade
que o presidente recebeu a delegacdo de exercer. (O’'DONNELL, 1991, p. 31).

O processo de redemocratizacdo dos anos 1980, entretanto, sob forte pressdo dos
movimentos sociais pelas reformas em areas essenciais como saude, educacdo e habitacdo,
resultou na institucionalizacdo de modelos de gestdo participativa que foram regulamentados pela
Constituicdo Federal de 1988. Além disso, a denominada Constituicdo Cidada institucionalizou
o compromisso dos gestores publicos com a transparéncia e a disponibilizacdo de informacdes,
conforme reza o artigo 37:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

(]

§ 12- A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos 6rgdos publicos
devera ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social, dela ndo podendo constar
nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promoc¢ao pessoal de autoridades ou
servidores publicos. (BRASIL, 1988, on-line).

Portanto, “o exercicio da transparéncia pode ser considerado uma forma de esclarecimento
ao cidaddo pelo Estado do que ocorre na sua esfera de competéncia, disponibilizando, com
presteza, rapidez e correcdo, as informacdes que estdo ao seu dispor” (RAUPP, 2016, p. 2).
Em outros termos, transparéncia significa “contas abertas” a sociedade, “[...] uma forma de
esclarecimento prestado ao cidaddo pelo Estado do que ocorre na sua esfera de competéncia
e disponibilizando, com presteza, rapidez e correcdo, as informacdes que estdo ao seu dispor”
(MACADAR; FREITAS; MOREIRA, 2015, p. 81).

E mais, além de determinar a publicidade como um principio basilar do Estado Democratico
de Direito brasileiro, a Constituicdo de 1988 estabelece uma série de garantias para assegurar a
realizacdo desse direito social, em especial no seu art. 52, XXXIll, pelo qual assegura ao cidadao
a garantia de receber informacdes de seu interesse particular prestadas pelos érgaos publicos,
bem como das ac¢Bes judiciais especificas do habeas data e do mandado de seguranca (individual
e coletivo), que permitem ao cidaddo receber as informacg&es publicas que solicitar, e/ou de ter
protegido seus direitos em face da Administracdo Publica (BRASIL, 1988).
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E possivel analisar a transparéncia sob varias classificacdes, mas, para o objetivo deste
trabalho, a mais relevante é a que considera a transparéncia como ativa e passiva, conforme a
Lei Federal n. 12.527 - Lei de Acesso a Informacdo (LAI) — classifica a transparéncia em ativa e
passiva, sendo que a primeira

[...] consiste na difusdo periddica e sistematizada de informacgGes sobre a gestdo estatal.
Resulta de acdes voluntérias dos gestores publicos ou de obrigagbes legais impostas aos
orgdos do Estado, determinando que sejam publicadas informacdes necessarias e suficientes
para que a sociedade possa avaliar o desempenho governamental [...]. Além da publicacdo
dos indicadores de desempenho do servico publico e dos balancgos institucionais, tem-se
exigido a disponibilidade em uma pdagina de web de informacdes sobre os servigos prestados,
dados e valores mais relevantes da gestao, indicadores de desempenho, entre outras, com a
finalidade de facilitar o controle social, permitindo a avaliacdo da administracdo atual, bem
como acompanhar a evolugdo dos servicos publicos ao longo do tempo. (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA; RICCIO, 2015, p. 148).

Ja a transparéncia passiva:

[...] refere-se a obrigacdo do Estado em conceder a todos os cidaddos que o requeiram
0 acesso tempestivo aos documentos oficiais, salvo aqueles que estiverem legalmente
protegidos por motivo de seguranca nacional, investigacdo publica, direito de terceiros, etc. A
regra geral é o livre acesso, sendo o sigilo a excecdo. [...] Um exemplo recente desse modelo
no Brasil é a Lei de Acesso a Informacdo (LAI). (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA; RICCIO, 2015, p. 148).

Em suma, a “transparéncia é requisito prévio de participacdo, pois somente participa
efetivamente quem conhece as diversas varidveis envolvidas. Transparéncia é requisito prévio
da democracia e da liberdade” (MACADAR; FREITAS; MOREIRA, 2015, p. 97). Ademais, vale
ressaltar que a gestdo publica transparente cabe, além da divulgacdo das informacdes fiscais, o
compromisso com a accountability, ou seja, a facilitagdo para que os cidaddos “acompanhem
e participem efetivamente dos atos da administracao publica que causam impactos em toda a
sociedade” (CRUZ et al., 2012, p. 159).

2.1 Ainternet e a tecnologia como facilitadores da transparéncia e do controle social

As inovacdes trazidas pelos avancos das tecnologias de informacdo e comunicacdo (TIC)
ha muito tempo sdo vistas como um potencial divisor de dguas capaz de ajudar e auxiliar a
participacdo social, gerando uma sensacao de que a inovacao alteraria positivamente a gestdo
publica brasileira quanto a transparéncia e a participacao social, gracas a ampliacdo da capacidade
de comunicacdo e a circulacdo das informacdes. De fato, a evolugdo das TICs modificou a realidade
social ao criar verdadeiros fendbmenos de comunicacdo, tais como as redes sociais virtuais, e
viabilizou indmeros modelos voltados a diversas finalidades de relacionamentos e interagédo,
seja ela a participacado politica, seja ela voltada ao mundo dos negécios.

Ressalte-se que a inovagdo tecnoldgica nos meios informacionais amplia sobremaneira as
possibilidades do controle social e a transparéncia publica, haja vista que

[...] quanto maior o acesso a informacdo governamental, mais democraticas as rela¢des
entre Estado e sociedade. A visibilidade social do Estado representaria assim um processo
de dimensdes politicas, técnicas, tecnoldgicas e culturais, tendo como um dos seus principais
produtos a informacao publicizada. (JARDIM, 2008, p. 82).
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Tais tecnologias de informacdo e comunicacdo sdo consideradas importantes indutores
da transparéncia, pois, ainda que sua constituicdo tenha sido meramente protocolar, acabaram
possibilitando o controle social, uma vez que setores da populagdo passaram a solicitar e obter
informacdes sobre os mais diversos assuntos ligados a administracdo publica. Nesse sentido,

Ao disponibilizar seus dados e instituir canais eficientes de comunicacdo e de interacdo, a
administracdo cria um ambiente que contribui para o controle social e permite a participacdo
da sociedade nas decisdes do municipio, bem como impede que determinados atos da
administracdo estejam viciados ou mascarados, além de permitir que a populacdo conheca
de que forma seus representantes estdo conduzindo a maquina administrativa e aplicando
0s recursos publicos. (VICENTE; SCHEFFER, 2013, p. 77).

Esse compromisso e essa sofisticacdo que resultam no “governo eletrénico”, como meio
para publicitar as informac&es e dar transparéncia aos atos do governo, aludem ao compromisso
democratico de “prestar contas”. Ademais, constituem um meio para viabilizar a accountability,
considerando-se que o ambiente digital possibilita as organizacGes da sociedade civil articular
grupos dispersos para a¢des conjuntas (BORGES; JAMBEIRO, 2012).

Vale lembrar que o comprometimento dos gestores com a transparéncia é condicdo, ja que
“as TICs contém um enorme potencial democratico, desde que haja definicdo politica no sentido
da participacdo popular e da transparéncia, pois o governo pode deixar de oferecer o que ndo
guer mostrar, para nem mencionar o que quer esconder” (PINHO, 2008, p. 475). Evidencia-se,
dessa forma, o papel da sociedade no controle social na fiscalizacdo dos gestores para que os
portais ndo se transformem em meros “murais eletrénicos” de propaganda e se descomprometam
com a disponibilizacdo de informacdes e a prestacdo de contas (RAUPP; PINHO, 2011, p. 118).

E mais, Santos e Simonard chamam atencdo para as mudancas na comunicacao que as novas
tecnologias, principalmente as midias sociais, operam nas comunicacdes e nos relacionamentos
entre os sujeitos, introduzindo novas terminologias, formas de compartilhamento e de
organizacao social: “observa-se hoje o fortalecimento do local e da multiplicidade de vozes e
os espacos fluidos, de movimentacao, podem ser representados pelas redes, locais nos quais
paradigmas e processos burocraticos sdo desconstruidos” (SANTOS; SIMONARD, 2017, p. 28).

Enfim, observa-se certo otimismo com as inovag®es na drea informacional, principalmente
com a profusdo de informacgdes e acesso que a internet garante; sua capacidade de atingir um
grande numero de pessoas, promovendo a transparéncia, facilitando a participagdo popular na
gestdo publica e, por consequéncia, a accountability (ALLEGRETTI; PLATT NETO, 2011). Ou seja,
evidencia-se certa crenca na possibilidade de que a transparéncia da gestdo publica se realize
contando com internet e as TICs como facilitadoras, por meio dos canais eletrénicos, haja vista que:

A Lei da Transparéncia (Lei Complementar n. 131/2009) e a Lei de Acesso a Informagdo (Lei
n. 12527, de 18 de novembro de 2011) sdo reflexos desta nova gestdo publica que se utiliza
de recursos tecnoldgicos para manter um didlogo com a comunidade e prestar contas de
onde o dinheiro publico estd sendo aplicado. (SANTOS; SIMONARD, 2017, p. 21).

E preciso ponderar o alcance efetivo e os limites dessa inovac3o. Infelizmente, a dificuldade
de utilizacdo dessas ferramentas tecnolégicas de forma eficiente para gerar transparéncia,
viabilizando a participacdo democratica na gestdo, é recorrente e estd muito relacionada a
cultura politica brasileira, conforme salientamos. A caracteristica delegativa de nossa democracia,
conforme argumentado por O’Donnell (1991), atribui poderes ilimitados aos governantes —
democraticamente eleitos, obviamente —, como se a sociedade lhes desse carta branca para
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“tomar as decisGes que lhes parecam convenientes”, ou seja, o eleito é alcado a condicdo de
intérprete dos interesses da nacdo. A eleicdo democratica garante aos governos a condicdo de
chefes de Estado, estando acima dos partidos e das instituicdes (Congresso, Judiciario, entre
outras) que figuram como obstdculos ao bom governo (O’'DONNELL, 1991, p. 31).

Nessas condicdes, a accountability sé opera verticalmente, ou seja, a cada pleito eleitoral,
guando a sociedade manifesta sua aprovacdo ou desaprovacao das gestdes governamentais,
atribuindo ou negando um novo mandato ao pleiteante ao cargo. Assim, na democracia delegativa,
a accountability horizontal, dever de prestar contas a sociedade sobre as a¢Ges, politicas publicas
e gastos, fica muito prejudicada.

Além disso, outro obstaculo a eficacia do novo paradigma tecnoldgico informacional
em promover a accountability diz respeito a sua implementacdo em ambiente de enorme
desigualdade social e exclusdo digital que caracteriza a sociedade brasileira. Conforme salienta
Werthein (2000), ainda que as novas tecnologias sejam uma promessa positiva em direcdo a
construcdo da “sociedade do conhecimento”, a auséncia de medidas para democratizar o acesso
pode contribuir para ampliar a exclusdo. Dados recentes revelam situacdo pouco alvissareira:
segundo o relatério de 2015 da Unido Internacional de Telecomunicac¢des (ITU), no grupo de
paises em desenvolvimento, em média, apenas 34,1% das familias tém acesso a internet. Ademais,
considerando-se o ranking de uso e acesso as tecnologias da informacdo e comunicacdo (TICs),
o Brasil ocupa a 612 posicdo, estando atras do Uruguai (492), da Argentina (522), do Chile (552)
e da Costa Rica (572) (ITU, 2015).

Ainda que pesem tais limites culturais e institucionais, um passo importante foi dado com
a constituicdo dos Observatorios Sociais, entidades municipais de controle fiscal e combate a
corrupcao, que se replicou a partir da experiéncia pioneira de Maringa. O Observatério Social
de Maringa, fundado em 2006, resultou do movimento liderado por representantes do meio
empresarial e do funcionalismo publico em campanha contra a corrupcdo e desvios fiscais no
municipio, cuja experiéncia de sucesso levou a criacdo de cerca de 50 observatorios sociais no
Estado, bem como a rede Observatério Social do Brasil (SCHOMMER; MORAES, 2010).

Mesmo que geralmente compostos por profissionais liberais, empresarios, funcionarios
publicos e aposentados, ou seja, representantes das camadas mais abastadas da populacdo, os OSs
tém exercido papel importante na realizacdo do controle social das gestes publicas municipais,
0 que justifica conhecer sua avaliagcdo sobre o atendimento dos gestores aos determinantes
constitucionais quanto a transparéncia e qualidade da informacdo disponibilizada nos portais
de transparéncia.

2.2 Os marcos regulatdrios para a transparéncia e o acesso a informagao no
Brasil

O Direito de Acesso a Informacado dos cidadados esta resguardado por meio de um conjunto
de leis regulamentadoras da Constituicdo Federal de 1988 (art. artigo 52, inciso XXXIII; artigo 37,
§ 39, inciso Il; e artigo 216, § 29): a Lei Federal Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF); a Lei Federal Complementar n. 131, de 27 de maio de 2009
(Lei da Transparéncia — LT); e, por fim, a Lei Federal n. 12.527, de 18 de novembro de 2011 (Lei
de Acesso a Informacdes Publicas — LAl). Do entendimento dessas normas juridicas esta a chave
gue viabiliza a transparéncia e o acesso a informacdo na gestdo publica brasileira.
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Essa normativa respalda o principio da publicidade, que, de acordo com Allegretti e Platt
Neto (2011), “garante aos cidaddos o direito de conhecer os atos praticados na gestdo publica e,
além disso, garante a compreensibilidade das informacdes, ja que a publicidade deve ter carater
educativo, informativo ou de orientacdo social” (p. 81). Ainda, segundo Motta (2007), tal principio
guarda um “substrato positivo”, que assegura o dever estatal de garantir as condicdes necessarias
ao pleno conhecimento, participacdo e controle da gestdo por meio do acesso a informacao; e
um “substrato negativo”, que resguarda sigilo apenas quanto a questdes relativas a seguranca
da sociedade e do Estado e o direito a intimidade.

Na verdade, a exigéncia de que os gestores apresentassem balancos e contas publicas
adequadamente escrituradas, capazes de permitir algum tipo de controle, jd existia no Brasil
desde os anos de 1960, pois havia leis que buscavam padronizar as formas de escrituracdo, bem
como estabeleciam que o controle da documentacdo devesse ser exercido pelos érgaos internos
e externos de fiscalizagdo. Porém, a criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal veio aperfeicoar
o controle existente, trazendo em seu escopo novas exigéncias legais quanto a publicitacdo de
informacBes sobre os gastos publicos, por meio das tecnologias de informagdo e comunicagao.
Sua principal inovacdo foi tornar obrigatdria a prestacdo de contas com uso de padronizacdo de
gestdo fiscal, conjugada com limitacOes e punicBes aos gestores, estabelecendo regras obrigando
os gestores a apresentarem demonstrativos em ambientes de amplo acesso publico. O uso da
internet como meio configura a forma mais adequada para “intensificar o controle sobre as
contas publicas dos municipios, principalmente pelas san¢des fiscais aplicdveis no caso de seu
descumprimento” (RAUPP, 2016, p. 2-3).

Posteriormente, em 2009, entrou em vigor a Lei Federal Complementar n. 131 (LT), que
reforcou o principio da responsabilidade fiscal, ao instituir o dever de fornecer informacgdes
atualizadas, de modo a assegurar o acompanhamento em tempo real das acdes e dos resultados
da gestdo (FIGUEIREDO; GAZONI, 2016). Além disso, cabe ressaltar que a Lei de Transparéncia
aumentou a quantidade de instrumentos de prestacdao de contas, bem como passou a exigir que
a transparéncia dos dados se desse de forma eletronica para a grande maioria dos municipios
brasileiros (sé ficaram de fora as cidades com menos de 10 mil habitantes) (BRASIL, 2009).

Faltava ainda um instrumento legal que disciplinasse a realizacdo da transparéncia
passiva, que, segundo Figueiredo e Gazoni (2016), é a exigéncia de que a Administracdo Publica
disponibilize “servidores para atender as demandas e pedidos dos individuos que solicitaram
por detalhamento da informacdo apresentada ou por novas informacgdes” (p. 135). Em 2011, a
Lei de Acesso a Informacdo veio suprir essa demanda.

Contudo, vale lembrar, conforme Raupp (2016), que a regulamentacdo pela via legal deve ser
considerada apenas uma etapa na construcdao de uma politica de transparéncia, pois depende da
acdo dos gestores, servidores e sociedade para que tais regras sejam implementadas, cumpridas
e fiscalizadas de forma a tornarem eficiente e possivel uma cultura de accountability no Brasil. De
todo modo, esse conjunto de leis representa um devir, ou seja, pode contribuir para a formacao
de uma cultura de acesso a informacdo

[...] por parte dos servidores, e na publicacdo de dados em formato aberto na Internet por
meio do uso de novas tecnologias e solugdes criativas e inovadoras. Ambas estdo ligadas ao
objetivo geral da transparéncia e atendem ao direito do cidaddo de acessar, de maneira agil
e simplificada, qualquer tipo de informacdo relacionada ao dinheiro publico. Todos esses
elementos coadunam com a ideia de transparéncia imposta ao governo e que é cada dia
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mais exigida pela sociedade, que tende a se enxergar como participante ativa deste processo
quando imersa nas redes. (SANTOS; SIMONARD, 2017, p. 22).

Desta forma, o Brasil conta com uma legislacdo moderna, ou seja, instituicdes e normas
ndo faltam. O maior problema, conforme se salientou, encontra-se em nossa cultura politica e
nas desigualdades sociais amplas de nosso pais. De todo modo, a existéncia do arcabouco legal
e a experiéncia recente dos observatdérios sociais nos levam a insistir no tema e a realizar este
estudo, no sentido de avaliar os progressos e limites da evolucdo dos instrumentos e da pratica
do controle social no Brasil.

3 METODOLOGIA

O objetivo da pesquisa ¢ avaliar a qualidade da prestacdo de informacdes pelos portais de
transparéncia nos municipios do estado de Sdo Paulo, por meio da analise dos Observatorios
Sociais. Nesse sentido, foi realizada uma pesquisa exploratdria e descritiva, tendo como amostra
0s 42 municipios-sedes das Regides de Governo do estado de Sdo Paulo, além da capital. Assim, a
amostra representa 6,7% das cidades do estado, sendo que as cidades escolhidas compreendem
mais de 20 milhdes de habitantes, o que representa quase metade da populacdo do estado de
Sao Paulo.

Buscando aferir indiretamente a opinido dos usudrios sobre a qualidade dos portais da
Lei de Transparéncia e da Lei de Acesso a Informacdo dos municipios, realizou-se uma coleta de
dados com dirigentes de entidades da rede Observatdério Social do Brasil que atuam no controle
social da gestdo local.

Os Observatorios Sociais sdo, de acordo com Schomer, Nunes e Moraes (2012), organiza¢es
gue estdo capacitadas a exercer o controle social, haja vista que “buscam monitorar a acdo
dos governos locais, sistematizar e disseminar informacdes relativas ao municipio, enfatizando
a relevancia do espirito de cidadania fiscal proativa de cada cidaddao em sua comunidade e a
relacdo entre vigilancia social e justica social” (p. 239).

Os 0OSs sdo entidades criadas com o intuito de fiscalizar o uso de recursos publicos, a
lisura das licitacGes, com competéncia técnica para produzir material educativo e emitir opinido
abalizada para uso da populacdo; entidades de atuacdo cidada que fazem uso dos portais, das
informacdes e dos dados neles disponibilizados para exercerem o controle social.

Considerando a amostra inicial de 42 cidades, verificou-se a existéncia de Observatérios
Sociais em 18 delas (ou seja, tais entidades estdo presentes em praticamente 35% da amostra),
dos quais apenas 15 estavam ativos, conforme o Quadro 1, a seguir:

Quadro 1 - Cidades com organizacdes da rede Observatério Social do Brasil ou similar

Cidade Observatorio Situacao Contato
1 |S30 Paulo Obser. Social do Brasil — Sdo Paulo Ativo Site/Facebook
2 |Bauru Obser. Social de Bauru Inativo Facebook
3 |Campinas Obser. Social RMC Ativo Facebook
4 | Cruzeiro Obser. Social de Cruzeiro Inativo Facebook
5 |Franca Obser. Social de Franca Ativo Facebook
6 |ltapeva Obser. Social Juntos por Itapeva Ativo Site/Facebook
7 |Jundiai Obser. Social de Jundiaf Ativo Site/Facebook
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Cidade Observatorio Situagao Contato
8 |Limeira Obser. Social do Brasil — Limeira Ativo Site/Facebook
9 |Lins Obser. Social de Lins Ativo Site/Facebook
10 |Ourinhos Obser. Social de Ourinhos Ativo Site/Facebook
11 |Piracicaba Obser. Social de Piracicaba Ativo Site/Facebook
12 |Ribeirdo Preto Obser. Social de Ribeirdo Preto Ativo Site/Facebook
13 |Rio Claro Obser. Social do Brasil — Rio Claro Ativo Facebook
14 |S. José dos Campos Obser. Social de Sao José Ativo Site/Facebook
15 |S. José do Rio Preto Obser. Social de S3o José do Rio Preto Ativo Site/Facebook
16 |Sorocaba Obser. Social do Brasil — Sorocaba Ativo Site/Facebook
17 |Taubaté Obser. Social de Taubaté Ativo Site/Facebook
18 |Tupa Obser. Social de Tupa Inativo Facebook

Fonte: Elaborado pelos autores.

Para coleta de dados, foi construido um questionario tipo survey, com 14 questdes, com
finalidade de averiguar se as entidades fazem uso dos portais estudados, para quais fins os utilizam
(fiscalizagdo de recursos publicos), como avaliam seu funcionamento e a qualidade da informacao
publicitada. Foram elaboradas treze questdes, sendo cinco fechadas e sete com a possibilidade
de tecer algum comentario, além de uma 142 questdo opcional, a qual permite que a entidade
possa externar alguma sugestdo de melhora dos portais ou da disponibilizacdo das informacdes

e dos dados. O Quando 2 abaixo traz as perguntas utilizadas na pesquisa:

Quadro 2 - Perguntas enviadas aos Observatorios Sociais

Perguntas Tipo de Resposta
A entidade conhece os portais de Transparéncia e de Acesso a . ~
1 " . (sim/ndo)
Informacgdes de sua cidade?
2 | Acessar e usar tais portais faz parte das atividades da entidade? (sim/ndo)
3 | Tais portais auxiliam no trabalho da entidade? Passivel de comentario
O acesso e a busca de informacdes e dados nos portais é algo facil de , L.
4 Passivel de comentario
se fazer?
5 |ALinguagem utilizada nos portais é acessivel? (sim/n&o)
6 Q.ualqu.e.r.pessoa pode uhllzar e entender as informacdes Passivel de comentario
disponibilizadas nesses portais?
v As informacd@es disponibilizadas nos portais realmente auxiliam na Resposta fechada com
fiscalizagdo do municipio pela populagdo? 3 opgdes
3 A populacdo em geral sabe sobre a existéncia desses portais e também | Resposta fechada com
sobre as informacdes que eles contém? 3 opgdes
9 |Tais portais sdo bem divulgados pela Prefeitura? (sim/ ndo)
A entidade ja fez algum pedido de informacao pelo Portal de Acesso a
~ ) . ~ Resposta fechada com
10 |Informacdo (e-Sic ou outro meio de contato)? (Caso a resposta for ndo, 3 ~
. ) opc¢Ges
desconsiderar as perguntas 12 a 14 abaixo)
11 | Caso vocé tenha feito, foi facil realizar o pedido? Passivel de comentario
12 | Aresposta Ihe trouxe o que vocé desejava saber? Passivel de comentario
O prazo para resposta foi dentro do que diz a lei (até 20 dias,
13 | prorrogaveis por até mais 10 dias, com ciéncia do requerente pelo (sim/n3o)
orgdo publico)?
Conhecendo os portais e tendo em mente as atividades da entidade,
14 |esta tem alguma sugestdo para a melhora destes portais ou da forma Resposta opcional
gue as informacgdes e os dados sdo disponibilizados?

Fonte: Elaborado pelos autores.
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O contato com os Observatoérios Sociais foi realizado via rede social (Facebook), e-mail
oficial da entidade ou ligacdo telefonica; posteriomente, foi feito o envio dos questionarios de
forma virtual, por meio de formuldrio Worksheet vinculado na plataforma Google Form, tendo
sido obtido um retorno de treze das quinze entidades, totalizando 87% da amostra. O Quadro
3 abaixo traz as datas de envio e respostas de cada participante da pesquisa:

Quadro 3 - Envio e recebimento de respostas dos questiondrios

Cidade Observatério Envio Resposta
1 |S30 Paulo Obser. Social do Brasil — Sdo Paulo 03/10/2018 05/11/2018
2 |Campinas Obser. Social RMC 03/10/2018 07/11/2018
3 |Franca Obser. Social de Franca 23/10/2018 Sem retorno
4 |ltapeva Obser. Social Juntos por Itapeva 03/10/2018 04/10/2018
5 [Jundiaf Obser. Social de Jundiai 04/10/2018 29/10/2018
6 |Limeira Obser. Social do Brasil — Limeira 04/10/2018 29/10/2018
7 |Lins Obser. Social de Lins 03/10/2018 03/10/2018
8 |Ourinhos Obser. Social de Ourinhos 03/10/2018 04/10/2018
9 |Piracicaba Obser. Social de Piracicaba 04/10/2018 15/10/2018
10 |Ribeirdo Preto Obser. Social de Ribeirdo Preto 08/10/2018 08/08/2018
11 |Rio Claro Obser. Social do Brasil — Rio Claro 08/10/2018 29/10/2018
12 |S. José dos Campos |Obser. Social de Sdo José 07/10/2018 Sem retorno
13 |S. José do Rio Preto | Obser. Social de S30 José do Rio Preto 24/10/2018 24/10/2018
14 |Sorocaba Obser. Social do Brasil — Sorocaba 10/10/2018 10/10/2018
15 |Taubaté Obser. Social de Taubaté 23/10/2018 05/11/2018

Fonte: Elaborado pelos autores.

4 RESULTADOS E SUAS ANALISES

A avaliacdo dos portais de transparéncia sugere atentar para a seguinte indagacado: até que
ponto os portais foram criados mais para atender a uma obrigatoriedade legal do que para informar
efetivamente os cidaddos sobre os gastos publicos e fornecer informacdes para que a populacdo
possa exercer o controle social? Responder a esta pergunta implica ir além de avaliacdo sobre
o0 cumprimento ou ndo das exigéncias legais pelos portais de transparéncia, mas conjugar essa
verificacdo a uma andlise que leve em conta inferir sobre sua eficacia enquanto ferramenta para
o exercicio do controle social, observando-se de “que forma seus representantes estdo conduzindo
a maquina administrativa e aplicando os recursos publicos” (VICENTE; SCHEFFER, 2013, p. 77).

Pode-se dizer, de acordo com a pesquisa, que os portais tém sido um canal importante para
a atuacdo das entidades na obtencdo de informacdes: todas as entidades pesquisadas conhecem
0s portais de transparéncia e de acesso a informacdo de suas cidades, bem como acessam e
usam tais portais em suas atividades. Além disso, 92,31% da amostra ja solicitou informacdes
especificas por meio das plataformas.

Apesar de a maioria dos pesquisados informar que os portais realmente auxiliam na sua
atuacgdo, foram detectados problemas significativos, pois 15,38% da amostra declarou que nem
sempre consegue usar corretamente os portais, principalmente quanto a forma de encontrar a
informacdo que se deseja:

O portal ndo é amigavel (temos muitas dificuldades de encontrar os dados/informacdes
necessarias), alguns dados, quando disponibilizados, sdo imagens, o que dificulta a utilizacdo.

INTERAQC)ES, Campo Grande, MS, v. 23, n. 2, p. 313-330, abr./jun. 2022



324 Claudio Augusto Ferreira Di MARCO; Eliana Tadeu TERCI

Dependendo da informacdo que queremos obter, temos uma certa dificuldade em encontra-
la no portal, e quando isso acontece, mandamos oficios para a prefeitura ou camara, para
obter a resposta desejada.

|H

Essa dificuldade que revela o carater “ndo amigavel” de parte dos portais fica ainda mais
evidente na medida em que apenas 46,15% da amostra afirmou ter facilidade de acesso e busca
de informacgdes, sendo que os demais ou se posicionaram negativamente (30,77% da amostra),
ou afirmaram que tiveram dificuldades nas buscas, ou ainda no entendimento da forma como
os dados estdo sendo disponibilizados (23,08% da amostra).

Questdo adicional e preocupante se refere a avaliacdo dos dirigentes das entidades,
usuarios mais frequentes dos portais, sobre a possibilidade de pessoas comuns os utilizarem para
obter informacgdes: praticamente a metade dos pesquisados responderam que “ndo” (23,08%
da amostra) ou que “depende” (23,08% da amostra), evidenciando que o uso esporadico dos
portais ou a falta de conhecimento sobre sua terminologia inviabilizam o entendimento dos
conteudos. Essa constatacdo confirma a avaliacdo de Figueiredo e Gazoni de que os dados dos
portais, especialmente os sobre as despesas, “apresentam uma linguagem complexa e de dificil
entendimento pelo cidaddo” (2016, p. 114) .

Outra limitacdo identificada pela pesquisa relaciona-se as respostas as solicitacSes feitas
por meio dos portais de acesso a informacdo, pois, apesar da indicacdo pelos Observatdrios
de que, em geral, suas solicitacdes tém sido atendidas e dentro do prazo (75% das entidades
pesquisadas); a maioria afirmou que houve imprecisGes nas respostas (67%), o que demonstra
que servidores e gestores publicos ndo tém sido capazes de responder de forma correta aos
pedidos de informacBes. Com relacdo as respostas obtidas, as falhas mais comuns foram relativas
a imprecisGes, atendimento parcial do que foi solicitado, respostas inconsistentes com o que foi
solicitado, enfim, desvios de assunto.

Assim, fica evidente que o sistema inovador proposto pelas Leis de Transparéncia e Acesso
aInformacdo esbarra em dificuldades de comunicacdo entre usuarios e servidores e/ou gestores
publicos. Infelizmente, essa lacuna de comunicacao revela uma grande fragilidade, pois ndo
cumpre 0 compromisso com a transparéncia passiva e inviabiliza ou, pelo menos, dificulta o
controle social.

Numa andlise global das respostas, percebe-se que as entidades tém uma avaliacdo
negativa sobre a divulgacdo dos portais e seu conhecimento pela populacdo, demonstrando outra
fragueza desse modelo de publicitacdo de informacgdes: 69,23% dos respondentes acreditam que
a populagdo nao conhece os portais nem seu conteudo e 61,54% avaliam que os portais nao sao
bem divulgados pelas prefeituras. Essa avaliacdo, conjugada com as estatisticas oficiais sobre a
inclusdo digital salientada anteriormente, demonstra que ha um baixo comprometimento do Poder
Publico em constituir os portais como um espaco publico para a realizagdo do controle social.

Finalmente, vale um especial comentdrio sobre a pergunta opcional do questionario, que
permitia a entidade pesquisada oferecer sugestées para a melhora dos portais ou da forma de
disponibilizacdo das informacdes. Destacam-se, a seguir, as principais contribuicdes:

a) Sim. Para os portais de transparéncia (e-transparéncia), seria conveniente que se adotasse
um modelo padrdo de funcionalidades e layout que além de mais eficiente facilitaria a
pesquisa e fiscalizacdo por robos. Para os e-SICs o protocolo de anexos enviados ao pedido

assim como dos respondidos daria maior confiabilidade na fiscalizacdo. Para ambos a
divulgacdo para a populacdo de sua existéncia e funcionalidades é fundamental;
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b) A atualizacdo deveria ser constante, uma vez que nem todos os contratos licitatérios se
encontram inseridos no site, bem como propiciar meios que facilitem ainda mais o acesso;

c) Criamos um grupo de trabalho de voluntarios do OS, que estd avaliando todos os itens
gue entendemos importantes para sugerir a Prefeitura que proceda aos ajustes;

d) Temos uma comissdo de voluntdrios que esta iniciando um trabalho de andlise mais
aprofundado e vai propor as melhorias necessarias;

e) Maior divulgacdo, melhor informacdo sobre como acessar, dispor de uma equipe da
controladoria interna para apreciar os pedidos;

f) Referindo ao Portal da Transparéncia de Piracicaba, ainda faltam muitas informacdes,
encontramos informacdes desatualizadas, e navegar para sequéncia légica de documentos
é impossivel;

g) Sempre tem como melhorar, a comecar pela divulgacdo das informacdes, que sempre
deve ser sucinta e clara, e que os partais de transparéncia sejam completos, para que a
busca de informacdo seja mais eficaz, sem precisarmos levar semanas para obter uma
resposta que ndo estd no portal e deveria estar. E que os campos do portal sejam de facil
acesso, pois para algumas informacdes, até nds que ja temos pratica, temos uma certa
dificuldade em encontrar;

h) Dar conhecimento a populagdo e as informagdes mais detalhadas;

i) Ampliar o GeoSampa, uma étima ferramenta que pode ser mais utilizada;

j) Ordenacdo por ordem alfabética dos nomes de servidores na pesquisa das remuneragoes.
Quando aparece a janela, apds a digitacdo do primeiro nome, os dados estdo dispostos
de forma desordenada, ndo seguem a ordem alfabética.

Dentre essas respostas, chamam atencado, de forma bem positiva, as sugestdes oferecidas
por esses usuarios preferenciais, no sentido de aprimorar a ferramenta: divulgacdo sobre a
existéncia dos portais e convite a populacdo para que os consulte; empenho em agilizar o retorno
as solicitacOes; criacdo de uma plataforma padrdo para facilitar o aprendizado e democratizar o
acesso. A sugestdo mais importante e recorrente foi referente a criacdo de um GT de avaliacdo
dos portais, identificando os problemas e oferecendo sugestdes de melhoria. Um dos OS criou
um grupo interno para promover a avaliacdo do portal da prefeitura, item a item, elaborar
diagndstico e propor solucgdes.

Figura 1 — Nuvem de palavras formadas
pelas respostas a pergunta opcional

Fonte: Elaborada pelos autores.
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Essa disposicdo constatada nas opinides emitidas pelos entrevistados, em reunir forca-tarefa
voluntaria, para favorecer a transparéncia, corrobora a constata¢do anteriormente ja identificada
pelo Instituto ETHOS de que a criacdao de canais de participacdo social, em especial, érgaos
tipo conselhos de transparéncia e/ou controle social e/ou acesso a informacdo, pode melhorar
os portais (ETHOS, 2017). Na verdade, a criacdo de conselhos como érgdos deliberativos e de
fiscalizacdo da qualidade do que é publicitado nos portais seria capaz de contribuir para tornar as
plataformas realmente acessiveis para a realizacdo da accountability, em especial, por poderem
ser um modo rapido de oferecer feedbacks ao Poder Publico sobre as iniUmeras dificuldades que
o cidaddo comum encontra nas plataformas, quanto ao seu acesso e quanto ao entendimento
da linguagem que os dados estdo disponibilizados.

A avaliacdo participativa dos portais é defendida também por tedricos da democracia, como
procedimento, a exemplo de Pateman (1992), para quem “a participacdo promove e desenvolve
as proprias qualidades que lhe sdo necessarias; quanto mais os individuos participam, melhor
capacitados eles se tornam para fazé-lo” (p. 61); ou seja, é participando que se aperfeicoa a
participacdo, seus meios e instrumentos. Os Observatdrios Sociais representam um grande avango
nesse sentido, pois unem pessoas com objetivos e ideais semelhantes, auxiliando, inicialmente,
no desenvolvimento das capacidades desses cidadaos, capacitando-os para que possam exercer
o controle social nos locais em que vivem ou atuem.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Este estudo buscou identificar se as inovagdes institucionais que ocorreram nos Ultimos
anos, visando assegurar a publicitacdo da gestdo publica (os portais de transparéncia e de acesso
a informacdo), tém sido eficazes em facilitar o controle social e a promocdo da accountability.
A pesquisa restringiu-se a avaliagdo dos Observatdrios Sociais identificados como os principais
usuarios dos portais e revelou que, apesar de todos os municipios manterem os portais em
funcionamento, ainda ha muitas falhas e limitacdes.

Na avaliacdo dos entrevistados, apesar das criticas relativas a falta de divulgacdo dos
portais, a complexidade da linguagem utilizada na apresentacdo dos dados, bem como quanto
ao atendimento descuidado em relacdo a solicitacGes e imprecisdo nas respostas fornecidas,
0s portais s3o o meio mais eficaz para possibilitar o exercicio do controle social e efetivacdo
da accountability. Faltam-lhe mecanismos de avaliacdo e correcdo, e os Observatérios Sociais,
enguanto usuarios preferenciais, disponibilizam-se a contribuir para a melhora do sistema.

A pesquisa contribui também para evidenciar que ainda hd muito descuido dos gestores
guanto a prestacdo de informacBes e com a qualidade das respostas; as informaces tém
sido incompletas e imprecisas, o que indica a necessidade da formacdo de competéncia para
atendimento a populagdo, formas de cobranca efetiva e criacdo de meios de fiscalizagdo e punicdo
ao descumprimento da legislacdo.

Nesse sentido, seria fundamental a criacdo de Conselhos de Transparéncia e/ou Controle
Social, que, juntamente aos Observatorios Sociais, funcionassem como canais de avaliacdo da
comunicacdo, oferecendo sugestGes de adequacdo ao entendimento das demandas.
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