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EDITORIAL - Dez anos daLei de Acesso a Informacao
no Brasil: Trajetorias, avancos e desafios

Daniel Matos Caldeira, Fldvia Lemos Sampaio Xavier, Karina Furtado Rodrigues, Lourdes Morales Canales e
Temistocles Murilo de Oliveira Jr

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.522

Completados dez anos de vigéncia da Lei de Acesso no Brasil e passadas mais de duas décadas do inicio da
difusdo global de politicas de promocéo do direito a informacéo faz-se importante refletir sobre o que foi cons-
truido até agora no Brasil - a trajetdria da lei e de sua implementacéo, experiéncias do setor publico e da so-
ciedade civil, avancos e desafios.

Essa reflexdo é fundamental para tentarmos melhor visualizar necessidades de mudanca e demandas futuras,
permitindo o aprofundamento do debate sobre as sutilezas dos gradientes entre lados opostos da mesma
questdo: divulgacao e sigilo; exposicdo e protecdo. Navegar entre os extremos deve revelar muitas contradi¢des
que afetam diferentes subsistemas de politicas publicas.

O acesso a informacdo publica é amplamente reconhecido como “a luz do Sol” na desinfeccdo de praticas
ruins que dependem da escuriddo. Embora a transparéncia represente uma condi¢do necessaria para muitos
aspectos positivos da democracia (como o controle descentralizado e a prevencido e combate a corrupgéo), ela
em si ndo leva necessariamente os governos a melhoria da governanga e da accountability.

Precisamos ir além da noc¢éo do direito a informacdo como a “bala de prata” contra a corrupcao ou como di-
reito fundamental sem contradicdes e ambiguidades. Qual é o acesso a informacao de que precisamos para
promover um governo melhor, mais agil, justo, integro e eficaz? O que serd necessario para que as instituicdes
promovam a liberdade de informacao? Estes e outros tantos questionamentos impulsionaram o dossié come-
morativo dos 10 anos da LAI da Revista da CGU.

Um periddico cientifico voltado a promocido da pesquisa no campo da administracio publica com foco em
temas caros a democracia precisa ir além de se apresentar como mero veiculo de disseminacdo da pesquisa
e do conhecimento. Oferecer a oportunidade de reflexdo promovendo o debate e a interlocucdo entre aca-
démicos e profissionais sobre transparéncia e acesso a informac#o foi o propédsito da Revista da CGU com a
publicacdo do dossié comemorativo dos 10 anos da LAL, composto por sete trabalhos, sendo duas entrevistas
e cinco artigos.

O primeiro trabalho consiste em uma entrevista com o Prof. David Pozen, académico com vasta expertise
tanto na academia - tendo publicado inimeros livros, artigos e ensaios; bem como com experiéncia préatica no
Departamento de Estado, na Suprema Corte e no Senado dos Estados Unidos. Na entrevista intitulada “Trans-
paréncia para uma ‘Virada Socioldgica’: o Direito a Informacio para a eficacia de outros Direitos Funda-
mentais: uma entrevista com o Professor David Pozen”, Pozen nos provoca a fazer uma virada sociolégica ao
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analisar a transparéncia, indo além da letra da lei para compreender distribuicdo de poder, recursos, e quem
de fato se beneficia com as leis de acesso a informacio.

0 segundo € o artigo intitulado “Acesso a informagio como um direito instrumental: o ombudsman equato-
riano e a dignidade humana em 2020”, de autoria de Guido Moncayo Vives, traz uma andalise sobre a atuacdo
da Ouvidoria do Equador na determinagéo de acesso a informacéo durante a pandemia.

Em seguida, no artigo “Transparéncia passiva nos maiores municipios brasileiros passados dez anos da Lei
de Acesso a Informacdo”, Fabiano Maury Raupp apresenta um panorama sobre a transparéncia passiva entre
os maiores municipios brasileiros, comparando os resultados de hoje com os de pesquisa anterior realizada em
2016; trazendo assim a perspectiva importante de avaliacido continuada das politicas de acesso a informacao.

0 artigo “O Perfil dos Solicitantes dos Pedidos de Acesso a Informacio”, de Vitor Nasu, Yana Borges e Breno
da Silva, apresenta analise do perfil dos solicitantes de pedidos de acesso a informacéo a partir dos dados da
plataforma Fala.BR, com base no comportamento de busca informacional. Os resultados apontam o movi-
mento de mudanca nos perfis dos solicitantes, com o crescimento proporcional de pedidos por pessoas do sexo
feminino, bem como de pessoas com ensino médio e jovens, abrindo espaco para novos estudos que visem
aprofundar tendéncias e causalidades relativas a tais mudancas.

Na sequéncia, no artigo “Transparéncia e acesso a informacio de dados relativos a incentivos fiscais”, Edu-
ardo Henrique Lolli apresenta reflexdo sobre os principais avangos e desafios a transparéncia em relacédo as in-
formac0es sobre incentivos fiscais. Em sua pesquisa aponta que a falta de metodologia uniforme do célculo de
renudncia de receita entre estados e a interpretacio de que informacgdes individualizadas de incentivos fiscais
por contribuinte seriam os principais ébices. Sobre o ultimo ponto, indica que importantes avangos norma-
tivos e legislativos sobre sigilo fiscal devem ampliar a transparéncia sobre tal tema.

O trabalho “Contratacées Abertas: uma analise da Nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos (n°
14.133/2021) a luz dos principios de Governo Aberto”, de Gabriela Boechat, apresenta andlise sobre a nova lei
brasileira de licitacGes e contratos a luz dos niveis de maturidade dos quatro principios de Governo Aberto. Os
resultados indicam que o novo diploma legal estaria no nivel avangado no campo da transparéncia ativa e da
accountability. Porém restaria no nivel intermedidrio em matéria de participacdo cidada e néo estaria fazendo
de uso de todos os mecanismos possivel de combate a corrupgao.

Por fim, por meio do trabalho intitulado “Direitos de Acesso a Informacio Ambiental e o0 Acordo Regional de
Escazu”, os editores convidados entrevistaram Joara Marchezini, Coordenadora de Projetos no Instituto Nupef
e que, atuando junto a organizagdo nio governamental Artigo 19, participou ativamente das negociacdes do
Acordo de Escazu. Pela entrevista, apontou-se que o acordo foca em questGes centrais a protecio do meio am-
biente por meio do acesso a informagéo, com mecanismos de garantia do direito a informacgio, da participacéo
social, do acesso a justica e da inovativa protecdo aos defensores do meio ambiente. Aponta e reforca o inter-
dependéncia entre a protecido ao meio ambiente e o acesso a informacéo; acesso que s6 encontra sua razao a
medida que viabiliza o exercicio de outros direitos e politicas, como no caso da protecdo ao meio ambiente e
do desenvolvimento sustentavel.

Esta edigdo da Revista da CGU contempla também quatro artigos vinculados ao fluxo continuo de submissées
caracterizados por abordagens de inequivoco mérito académico.

No artigo Gestdo da Informacdo Patrimonial de Agentes Publicos: Uma Proposta de um Modelo de Arquitetura
da Informagdo para Identificacdo de Indicios de Enriquecimento Ilicito, os autores Jordan Paulesky e Juliani
Marcelo Campos da Silva lancam um olhar atento para a importancia da integracdo de estudos relacionados
com a tematica da corrupc¢do sob o enfoque da gestio da informacao de modo a aperfei¢oar o instrumental da
sistematica de deteccdo de incompatibilidades entre a evolucdo patrimonial de agentes publicos e suas respec-
tivas fontes de rendimentos legais a eles relacionados.

O artigo Eficdcia do Congresso Nacional no Monitoramento da Covid-19, os autores Roberto Correa, Natalia
Kawano e William Baghdassarian avaliam, sob o ponto de vista da fiscalizacdo e controle, a atuacao do Parla-
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mento, em especial, das Comissdes Mista e Externa de acompanhamento da Covid-19 vis-a-vis o acompanha-
mento ordindrio que teria sido realizado pelas comissGes permanentes.

Em sequéncia no artigo Proposta de um indicador de corrup¢do no Brasil baseado em dados do Tribunal de
Contas da Unido de Gilson Piqueras Garcia, o autor propde um indicador adaptado a realidade brasileira que
objetiva permitir comparacdes entre estados e ao longo do tempo, para planejar, analisar e controlar politicas
publicas de combate a corrupcao.

No artigo Implementacdo dos Programas de Integridade nas Organizacdes da Sociedade Civil do Distrito Fe-
deral: Um Teste de Adaptabilidade, Beatriz Fatima Morgan e Tatyane Morais de Barcellos buscam compreender
o processo de implementacdo de um programa de integridade em entidades sem fins lucrativos sob o enfoque
das instituigbes, mas também por parte dos governos demandantes.

Esta edicdo contempla o primeiro trabalho publicado na secdo Resenhas. O pesquisador Daniel Aguiar Es-
pinola apresenta uma resenha de sua dissertagdo de mestrado intitulada “Para que(m) serve a governanca
publica? Uma anadlise a partir da implementacio da politica de governanca na Funasa”. A pesquisa, publi-
cada em 2021, teve orientacdo do professor doutor Fernando de Barros Filgueiras e foi realizada no ambito do
Programa de Mestrado Profissional em Governanca e Desenvolvimento da Escola Nacional de Administracdo
Publica (Enap).

Por fim, ressaltamos que a presente edicido néo seria possivel sem o meticuloso trabalho de todos os parece-
ristas que de forma voluntaria envidaram seus melhores esforcos em prol do avanco da ciéncia por meio de
avaliacdes bem elaboradas e construtivas. A todos eles, cujos nomes encontram-se divulgados ao final desta
edicdo, nosso agradecimento.

Desejamos a todos uma boa leitura!
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Transparéncia para uma “virada sociologica”

O direito a informagdo para a eficdcia de outros direitos fundamentais: uma entrevista
com o Professor David Pozen

David Pozen', Fldvia Lemos Xavier? e Marcus Vinicius de Azevedo Braga®

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.518

A Revista da CGU abre seu dossié comemorativo dos 10 anos da LAI no Brasil com uma entrevista. A en-
trevista é um instrumento de comunicacéo cientifica que proporciona a oportunidade de envolvimento da so-
ciedade em discussoes atuais, relevantes e densas, em um formato mais dindmico e aberto do que tradicionais
artigos académicos.

Os editores da Revista da CGU, Flavia Xavier e Marcus Vinicius Braga, propuseram as perguntas e traba-
lharam o direito a informag&o a partir de uma perspectiva social. A provocacéo é pensar criticamente, além das
estruturas existentes. Aproveite as discussoes!

E uma grande honra abrir este dossié com o Prof. David Pozen, Vice-Reitor para a Vida Intelectual e
Professor da Escola Charles Keller Beekman de Direito na Universidade de Columbia, nos Estados Unidos da
América.

Académico com uma ampla gama de experiéncias praticas no Departamento de Estado, na Suprema
Corte e no Senado dos Estados Unidos, o Prof. Pozen escreveu inimeros artigos e ensaios sobre transparéncia
e outros temas relacionados.

Em 2018, o Prof. Pozen e o Prof. Michael Schudson publicaram o livro Troubling Transparency: The His-
tory and Future of Freedom of Information [Transparéncia Preocupante: A Histdria e o Futuro da Liberdade de
Informagao, traducéo livre], que reuniu ilustres estudiosos para avaliar a histéria e o futuro dos EUA. Em 2020,
ele publicou o livro The Perilous Public Square: Structural Threats to Free Expression Today [A Perigosa Praca
Publica: Ameagas Estruturais a Liberdade de Expressdo Hoje, tradugao livre], que identifica e avalia ameacas
a liberdade de expressdo representadas pela ascenso do populismo autoritario, da mudanga tecnoldgica e de
outras forcas.

1. Columbia Law School
2. Revista da CGU / Universidade de Sdao Paulo (USP)
3. Revista da CGU / Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFR])
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Entrevista com o Professor David Pozen

Revista da CGU: Atualmente, estamos no que é cha-
mado de mundo da pés-verdade. O aumento da trans-
paréncia pode favorecer narrativas enganosas e gerar
o efeito oposto ao objetivo final, que é o de qualificar
melhor a participacgdo social? Estaria a disseminacao
dessas politicas enfrentando uma ambivaléncia no
valor da transparéncia governamental?

David Pozen: A relacdo entre transparéncia e verdade
estd certamente longe de ser simples. Mas eu ndo culparia
o0 aumento da transparéncia pelo crescimento dos niveis
de desinformacdo e contrainformacdo online. Muitos ou-
tros fatores, como mudangas profundas nos mercados de
midia e nas tecnologias de comunicacdo, contribuiram
mais diretamente para o fenémeno da “pés-verdade”.

Ao mesmo tempo, eu tambeém ndo procuraria a transpa-
réncia para resolver esses problemas. Um grande conjunto
de pesquisas buscou demonstrar que a divulgagdo obriga-
téria “falhou cronicamente em cumprir seu propdsito”.
Elas sugerem que seria ingénuo confiar em estrategias
como etiquetas de adverténcia, verificacdo de fatos ou o
gosto por derrotar a propagacdo de informacoes falsas.
Como tentei enfatizar no meu préprio trabalho, as re-
formas de transparéncia so tendem a produzir beneficios
sociais significativos quando combinadas com reformas
substanciais mais amplas. Neste caso, as reformas mais
significativas provavelmente abordariam as condi¢Oes
estruturais que tornam certos tipos de mentiras tdo pro-
pensas a se tornarem virais — por exemplo, reformas que
fortaleceriam a educacdo civica, promoveriam o jorna-
lismo de alta qualidade e, como diz Amy Kapczynski, "re-
construiriam e democratizariam as instituicoes publicas
que produzem e avaliam conhecimento".

Revista da CGU: Vocé propde em seu trabalho uma
virada sociolégica nos estudos de transparéncia.
Isso é relevante para nds, uma vez que estamos co-
memorando 10 anos da Lei de Acesso a Informacao
no Brasil, mas a disseminacao desse direito ainda pa-
rece bastante limitada quando falamos em garantir
direitos sociais, especialmente para populacées em
situacao de vulnerabilidade. Poderia falar mais sobre
esta proposta? Como ela poderia contribuir para es-
tudos futuros e, consequentemente, apoiar reformas
nas politicas de transparéncia?

David Pozen: Uma abordagem sociolégica para o estudo
da transparéncia reconhece seus efeitos altamente con-
tingentes e contextuais, portanto, olha além do texto es-

crito das garantias do governo aberto e além das devogies
padrdo as virtudes da transparéncia, a fim de aprender
como ela funciona na prdtica. Um importante conjunto
de questdes a ser investigado desta maneira envolve a di-
ndmica de poder e as disparidades distribucionais que as
leis de transparéncia refletem e criam. Quem € ajudado e
quem € prejudicado por tais leis?

Nos Estados Unidos, eu tenho argumentado que as prin-
cipais leis de transparéncia, incluindo a nossa prépria Lei
da Liberdade de Informacdo, tém, em sua maioria, me-
lhor servido aos interesses das grandes corporagoes do
que aos das populagdes em situacdes de vulnerabilidade.
Entdo, o que vocé estd observando no Brasil faz parte de
um padrdo bem maior. Um entendimento fundamental
¢ que os mandatos de transparéncia quase nunca sdo
suficientes por si s6 na protecdo das pessoas vulnerd-
veis, eles devem ser combinados com outras medidas que
apoiem tal objetivo. Entendo que a Controladoria-Geral
da Unido estd trabalhando para identificar e reduzir as
barreiras de acesso a informagdo enfrentadas pelas co-
munidades quilombolas. Essa me parece uma iniciativa
louvdvel, especialmente se combinada com outras inicia-
tivas que ajudariam tais comunidades a fazer uso efetivo
das informacoes que recebem.

Revista da CGU: Como superar as barreiras de co-
municacdo, como terminologias técnicas e conceitos
muito herméticos da administracdo publica, espe-
cialmente na gestdo orcamentdria e financeira, para
dialogar melhor com a populacdo e seus problemas
cotidianos? Como devemos incentivar a partici-
pacdo democratica para uma melhor qualidade nos
servicos publicos, com base na transparéncia? Vocé
teria alguma boa experiéncia semelhante ao esti-
mulo a economia comportamental?

David Pozen: Os Estados Unidos estdo lutando com as
mesmas perguntas. Ndo sei se tenho respostas especificas
que se aplicariam em todos os contextos. Essas questdes
muitas vezes tém dimensoes locais importantes para eles.
Em geral, porém, eu penso que € crucial o desenvolvi-
mento e a manuten¢do de um amplo conjunto de inter-
medidrios de transparéncia, que ndo sdo formuladores
de politicas, mas estdo em posicdo de ajudar as pessoas
comuns a entender e influenciar o processo politico. Essas
instituicOes deveriam existir, idealmente, dentro do go-
verno - como no caso dos ouvidores, auditores e corre-
gedores-gerais — bem como fora do governo -no caso dos
jornalistas, grupos de defesa e outros atores da sociedade
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Transparéncia para uma “virada sociolégica”

cwvil. Os estimulos ndo substituem um sistema robusto
dos intermedidrios da transparéncia.

Revista da CGU: Para concluir esta entrevista, quero
perguntar a sua opinido a respeito de como essa ideia
de buscar o valor social poderia resolver as aparentes
contradicdes entre a garantia do direito a informacéo
e o direito de protecdo de dados pessoais.

David Pozen: Eu vejo uma tensdo aqui, mas ndo tenho
certeza se vejo uma contradi¢do. Praticamente todas as
leis de liberdade de informagdo contém aportes para a
protecdo da privacidade pessoal, entre outras questoes.
Portanto, uma resposta bdsica € que essas isengoes devem
ser honradas, se ndo, também, reforcadas, a fim de ga-
rantir que a protecdo de dados pessoais ndo seja uma

David Pozen

https://orcid.org/0000-0001-8959-1561

Columbia Law School, Estados Unidos da América
DPozen@law.columbia.edu

perda da lei de transparéncia.
De forma mais geral, penso que estrategias de concessdo
de transparéncia parcial podem ser uma ferramenta titil
no gerenciamento dessa tensdo. Em uma ampla gama de
situagles, estratégias de transparéncia parcial - como
postergar a ampla divulgacdo, limitd-la a determinadas
partes ou revelar resumos de alto nivel ao invés de deta-
lhes granulares - podem ajudar a equilibrar os valores
em jogo quando as reivindicagOes de um direito de saber
esbarram em alegagoes de direito a privacidade pessoal
ou a seguranca dos dados.
Muito obrigado pelas perguntas interessantes e pelo tra-
balho que tém feito!
David Pozen
Cidade de Nova York, marco de 2022

Vice-Reitor para a Vida Intelectual e Professor da Escola Charles Keller Beekman de Direito na Universidade de Columbia,
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Acceso ainformacion como derecho instrumental:
El Ombudsman ecuatorianoy la epidemiadel Covid
en 2020

Acesso a informagdo como um direito instrumental: O ombudsman equatoriano e a
epidemia de Covid em 2020

Access to Information as an Instrumental Right: The Ecuadorian Ombudsman and the
Covid epidemic in 2020

Guido Moncayo-Vives

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.424

Resumo: Este documento tem como objetivo fazer uma andlise da incidéncia a favor do exercicio do direito hu-
mano de acesso a informacdo publica pela Ouvidoria do Equador durante o ano de 2020, em meio a mais grave
crise sanitaria, economica e social do século, causada pela pandemia covid-19. Para isso, o texto parte de um
relato do direito de acesso a informacéo, como direito humano fundamental e que deve ser garantido no século
XXI como direito instrumental a outros direitos. Em seguida, sdo revisados os pronunciamentos emitidos pela
Ouvidoria Equatoriana (DPE) e, especialmente, aqueles relativos ao acesso a informacéo publica, para finalizar
com uma série de conclusdes e recomendagdes a respeito. A metodologia do estudo é qualitativa, realizada a
partir da andlise do contetido dos pronunciamentos defensivos emitidos ao longo de 2020. As limitagdes da pes-
quisa se dao pelo fato de a fonte de informacao ser inica, com o que se recomenda que estudos futuros possam
contar com as demais acdes de defesa e, se for o caso, de outros atores relevantes.

Abstract: This document aims to make an analysis of the incidence in favor of the exercise of the human right
of access to public information by the Office of the Ombudsman of Ecuador during 2020, in the midst of the
most serious health, economic and social crisis of the last century, caused by the covid-19 pandemic. For this,
the text starts with a recount of the right to access to information, as a fundamental human right and that must
be guaranteed in the XXI century as an instrumental right to other rights. Then, the pronouncements issued by
the Ecuadorian Ombudsman (DPE) are reviewed and, especially, those related to access to public information,
to end with a series of conclusions and recommendations in this regard. The study methodology is qualitative,
made from the analysis of the content of the defensive pronouncements issued during 2020. The limitations of
the research are given by the fact that the source of information was unique, with which it is recommended for
future studies to be able to count with the other defense actions and, if applicable, from other relevant actors.

Resumen: El presente documento pretende hacer un andlisis de la incidencia a favor del ejercicio del derecho
humanos de acceso a la informacién publica por parte de la Defensoria del Pueblo de Ecuador durante el 2020,
en medio de la mas grave crisis sanitaria, econémica y social del ultimo siglo, causada por la pandemia del
covid-19. Para esto, el texto arranca haciendo un recuento del derecho al acceso a la informacién, como un
derecho humano fundamental y que debe ser garantizado en pleno siglo XXI como un derecho instrumental
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a otros derechos. Luego, se revisan los pronunciamientos expedidos por la Defensoria del Pueblo de Ecuador
(DPE) y, de manera especial, los relacionados al acceso a la informacién publica, para finalizar con una serie
de conclusiones y recomendaciones al respecto. Ka metodologia de estudio es cualitativa, realizada a partir del
analisis del contenido de los pronunciamientos defensoriales emitidos durante el 2020. Las limitaciones de la
investigacidn estan dadas por que la fuente de informacidén fue Unica, con lo cual se recomienda para futuros
estudios el poder contar con las demds acciones defensoriales y, de ser el caso, desde otros actores relevantes.

Palavras chave: Direitos Humanos, Transparéncia, COVID-19, Ouvidoria, Estado.

Keywords: Human Rights, Transparency, COVID-19, Ombudsman's Office, State.

Palabras clave: Derechos Humanos, Transparencia, COVID-19, Defensoria del Pueblo, Estado.

1) INTRODUCCION

La nocién del concepto de los Derechos Hu-
manos es muy lejana en el tiempo. Desde la antigua
Grecia, alrededor del siglo V a.C., se habla de “leyes
no escritas e inquebrantables de los dioses, que no
tienen un origen temporal y que nadie sabe de dénde
surgieron” (S6focles en DPE, 2015, p. 12). Esta no-
cién cuyo origen se ha identificado en los tiempos
del apogeo griego, luego fueron insumidos por los
romanos como esa ley natural previa a la nocién del
derecho positivo y que en los tiempos del medioevo
se relaciond a la voluntad de Dios (DPE, 2015).

Es asi que, durante toda la historia de la huma-
nidad, el avance en la proteccién de los Derechos
Humanos ha sido marcado por su devenir a cuenta
gotas, lo cual da razén de la escaza produccién de ins-
trumentos hasta mediados del siglo pasado. En este
sentido, la Carta Magna inglesa de 1215 se constituye
en uno de los instrumentos remarcables, la cual esta-
blecié limites al rey y se concedieron ciertas prerroga-
tivas a otras entidades de la sociedad como a la iglesia,
a los senores feudales o al pueblo llano, y ademds se
generaron garantias relacionadas con la libertad in-
dividual. El otro instrumento loable de mencionar en
este estudio es el de la Carta de Derechos (Bill of Ri-
ghts) de 1689 de Inglaterra, vinculado al respeto del
derecho del pueblo a no recibir penas crueles, la li-
bertad de expresion, entre otras (DPE, 2015).

Luego, en 1776, a través de la Declaracion de
Derechos del Estado de Virginia en Norteamérica se
afirmaria que todos los hombres nacen igualmente
libres e independientes, a partir de lo cual se ins-
piré la Declaracion de Independencia de los Estados
Unidos (1776). Unos afios mads tarde, en 1789, en el
marco de la Revolucién Francesa, tenemos la Decla-

racién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano,
referida principalmente a la libertad e igualdad de
derechos del hombre (DPE, 2015).

Pasaria mas de siglo y medio para que, posterior
alas dos Guerras Mundiales que sumadas cobraron la
vida de mas de 60 millones de personas, finalmente
el 10 de diciembre de 1948 se pudiera concretar un
instrumento con el suficiente consenso y aceptacion
internacional sobre Derechos Humanos, a pesar de
no contar con poder vinculante en si mismo, cono-
cido como la “Declaracién Universal de los Derechos
Humanos (DUDH)”, suscrita en el seno de la naciente
Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), la cual
cuenta con 30 articulos que aglutinan derechos ci-
viles y politicos (DUDH, 1948).

Dentro de los Derechos Humanos reconocidos
en la DUDH esta, en el articulo 19, el derecho de todo
individuo a la libertad de opinién y de expresion, que
incluye no ser molestado a causa de sus opiniones,
la posibilidad de investigar y recibir informaciones y
opiniones, y difundirlas, sin limitacién de fronteras,
por cualquier medio de expresion. Es asi que se cons-
tituye el derecho humano universal al acceso a la in-
formacion publica, entendido como ese derecho de
“doble via” que debe garantizar, por un lado, el poder
contar con la posibilidad de dar la opinién personal,
pero también el de poder recibir informacién pu-
blica con libertad.

Es por esto que hoy en dia, en plena era digital
y de la revoluciéon industrial 4.0, donde la influencia
de la inteligencia artificial (AI), los chatbots, el block-
chain, el big data y todas las innovaciones que pueden
permitirnos como sociedad alcanzar estados de bie-
nestar antes inimaginados, es importante reconocer
que desde los tiempos mas remotos, aquellas personas
que han detentado el poder en diversos espacios, han
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pretendido de la misma forma acaparar y limitar el ac-
ceso alainformacién publica, buscando a su vez multi-
plicar ese poder respecto al resto de la sociedad. Desde
tiempos inmemoriales el manejo de informacién ha
sido considerado como un privilegio y un artilugio de
poder para grupos privilegiados de personas, y élites
sociales como la nobleza, el clero y luego, en tiempos
contemporaneos, los grupos burgueses.

En este sentido, el presente texto busca poner
en valor la importancia del rol de la Defensoria del
Pueblo de Ecuador -DPE-, el Ombudsman ecuato-
riano, como la Institucién Nacional de Derechos
Humanos en el pais, en la lucha por garantizar el
ejercicio adecuado de este derecho fundamental,
considerado por muchos como un derecho instru-
mental habilitador de los demds derechos, y como de
manera especial durante el afio 2020, marcado por la
pandemia por el Covid-19, la DPE ejercié de manera
importante su rol de Magistratura Etica para exigir
la transparencia del accionar estatal en el marco
mencionado.

2) MARCO TEGRICO Y CONCEPTUAL

El derecho humano de acceder a la informacién
publica, en plena tercera década del siglo XXI, ya no
puede ni debe catalogarse como un tema menor y re-
lacionado inicamente a la academia y ciertos grupos
de opinidn. Se trata de un factor sine qua non para
que los pueblos puedan aspirar a mejores dias. Como
ya se ha descrito, es indudable que:

El avance de las sociedades esta intima-
mente conectado a la profundizacién de la
discusion sobre el derecho a la libertad de
expresion y al acceso universal a la infor-
macién en un mundo cada vez mas conec-
tado. Libertad de prensa, desarrollo de los
medios, privacidad, el rol de las TIC en las
politicas publicas, gobiernos abiertos, pro-
teccion documental, alfabetizacién medid-
tica, son algunos de los muchos temas que
estdn sobre el tapete. Ahora, el reto para
muchos paises, incluido Ecuador, es pasar
de la adopcién de estas leyes a su imple-
mentacidn y, en algunos casos, mejorarlas.
(DPE, 2020, p. 4)

El derecho de acceso a informacién publica es un
derecho llave o instrumental que permite acceder a
otros derechos. Esto ocurre cuando se garantiza una

Correcta organizacién, conservaciéon y
consulta de los archivos para propiciar el
acceso a la informacién publica como una
via confiable, segura y certera para la ren-
dicién de cuentas, pero también para la
investigacidn, el resguardo de la memoria
institucional, la utilizacién de las tecno-
logias de la informacién y las comunica-
ciones. (Morales, 2017, p. 25)

De esta forma, el acceso a la informacién ya no
es unicamente un instrumento para la fiscalizacién
de la gestién publica y de sus funcionarios, sino que
también se ha convertido en un baluarte de la misma
democracia a través del mejor aprovechamiento de
los servicios publicos, de la innovacién y de la me-
jora en los niveles de la productividad (Merino, 2005,
p- 2). El acceso a la informacién también garantiza
el ejercer otros derechos a través del accountability
o rendicién de cuentas horizontal, manifestado di-
rectamente en el checks and balances o frenos y con-
trapesos entre las diferentes funciones o poderes es-
tatales pero también ejercido indirectamente por la
ciudadania a través de la democracia representativa,
pero adicionalmente y de manera importante por
medio del accountability vertical, accediendo a in-
formacion publica mediante el ejercicio legitimo de
conocer la gestién de sus mandatarios y exigir, por
diversas vias, el goce y disfrute de los derechos vin-
culados a la informacién publica (Melo, 2011), entre
ellos el de la salud, vinculacién evidenciada de sobra
en momentos donde conocer los niveles de contagio,
de mortalidad, de hospitalizacién, y en lo posterior
de vacunacion facilit6 (o no) el ejercicio ciudadano de
los derechos conexos al de acceso a la informacién.

Es tal la preponderancia de contar con el de-
recho al acceso a la informacién como insumo para
la garantia del Estado de Derecho, la gobernabilidad
y la democracia, que este se ha constituido en uno
de los objetivos establecidos por la Agenda 2030 para
el Desarrollo Sostenible adoptada por la Asamblea
General de Naciones Unidas en 2015. Esto tiene rele-
vancia dado que la Agenda 2030 fue formulada para
guiar las politicas de desarrollo nacionales y globales
para los préximos afios, con base en 17 objetivos de
desarrollo sostenible (ODS) cada uno con multiples
metas. Una de ellas es la meta ODS 16.10, la cual
obliga a los paises firmantes a “Garantizar el acceso
publico a la informacién y proteger las libertades
fundamentales, de conformidad con la legislacién
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nacional y los acuerdos internacionales” (ONU en
DPE, 2020, p. 5), lo que genera un compromiso para
los Estados. Es asi que,

Alafecha, 128 de los 193 Estados miembros
de la ONU han adoptado leyes que garan-
tizan el acceso publico a la informacién, la
mayoria en la Gltima década. La esperanza
implicita del ODS 16.10 es alcanzar la apro-
bacién undnime de estas garantias legales
por parte de los demds paises de la ONU
antes del 2030. Este nuevo compromiso
universal con la libertad de informacién
representé un reconocimiento histérico
por parte de la comunidad mundial de que
este es un derecho humano basico y ala vez
un requisito para alcanzar todos estos ob-
jetivos globales. Sin adecuada informacion,
debate y andlisis abierto y constante, los
ODS no podran ser medidos, mucho menos
alcanzados. (DPE, 2020, p. 5)

Pero retomando ese hito de 1948, en el que se
diera la Declaracién Universal de los Derechos Hu-
manos (DUDH), es importante mencionar que en
lo posterior se han gestado varios instrumentos in-
ternacionales universales que apalancan el derecho
de acceso a la informaciéon. Entre ellos podemos
destacar el Pacto Internacional de Derechos Civiles
y Politicos (PIDCP), instrumento juridicamente vin-
culante que fue adoptado por la Asamblea General de
la ONU en 1966, y que en su articulo 19 garantiza el
derecho a la libertad de opinién y expresion, y de-
termina que nadie podra ser molestado por causa de
sus opiniones y que toda persona tiene derecho a la
libertad de expresion, la cual comprende la libertad
de buscar, recibir y difundir informaciones e ideas
de toda indole sin consideracién de frontera, en tér-
minos muy similares a la DUDH.

Por otro lado, en 1993, igualmente a nivel global,
la Comisién de Derechos Humanos de la ONU estab-
leci6 la Relatoria Especial parala Libertad de Opinién
y Expresién. Como uno de sus roles fundamentales,
esta Relatoria Especial busca aclarar el contenido
preciso del derecho a la libertad de opinién y expre-
sién. Se ha abordado la cuestion del derecho a la in-
formacion en la mayoria de los informes anuales del
Relator Especial a la Comision desde 1997, principal-
mente sobre el derecho a buscar y recibir informa-
cién (OHCHR, 2020).

En relacién al nivel regional interamericano,
para el mes de noviembre del afio 1969, la Organi-
zacion de los Estados Americanos (OEA) aprobé la
Convencidén Americana sobre Derechos Humanos
denominada “Pacto de San José de Costa Rica”, que
en su articulo 13 determina que toda persona tiene
derecho a la libertad de pensamiento y de expre-
siéon que comprende la libertad de buscar, recibir y
difundir informaciones e ideas de toda indole, sin
consideracién de fronteras, ya sea oralmente, por es-
crito o en forma impresa o artistica, o por cualquier
otro procedimiento de su elecciéon. De esta manera,
el acceso a la informacién publica es reconocido
como un derecho humano derivado del derecho a la
libertad de expresidn, que a su vez impone una obli-
gacion positiva al Estado de brindar informacién a
las personas.

En esta misma linea, en septiembre de 2001 se
aprobd la Carta Democratica Interamericana de la
Asamblea General de la OEA, la cual en su articulo 4
establece la necesidad de contar con transparencia en
las actividades gubernamentales, la probidad y la res-
ponsabilidad de los gobiernos en la gestiéon publica.
Previo a esto, en octubre de 2000 se aprob¢ la Declara-
cién Interamericana de Principios sobre la Libertad
de Expresion, que se constituye en el documento ofi-
cial mds abarcativo que se haya promulgado hasta la
fecha sobre la libertad de expresion en el Sistema In-
teramericano. El PreaAmbulo reafirma la importancia
sobre el derecho a la informacidn al manifestar:

CONVENCIDOS que garantizando el de-
recho de acceso a la informacién en poder
del Estado se conseguira una mayor trans-
parencia de los actos del gobierno afian-
zando las instituciones democraticas, y a
través de la enunciaciéon de sus principios
reconocen de manera inequivoca el de-
recho a la informacién en los siguientes
términos:

3. Toda persona tiene el derecho a acceder
a la informacién sobre si misma o sus
bienes en forma expedita y no onerosa, ya
esté contenida en bases de datos, registros
publicos o privados y, en el caso de que
fuere necesario, actualizarla, rectificarla
y/o enmendarla.

4. El acceso a la informacién en poder del
Estado es un derecho fundamental de los
individuos. Los Estados estan obligados a
garantizar el ejercicio de este derecho.
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Este principio sélo admite limitaciones excep-
cionales que deben estar establecidas previamente
por la ley para el caso que exista un peligro real e
inminente que amenace la seguridad nacional en so-
ciedades democraticas. (CIDH, 2000)

A nivel nacional, en la Constitucién Nacional de
la Republica del Ecuador de 2008, en su articulo 18.2
determina que:

Todas las personas, de manera individual
o colectiva, tienen derecho a acceder li-
bremente a la informacién generada en
entidades publicas, o en las privadas que
manejan fondos del estado o que realicen
funciones publicas. No existira reserva de
informacién excepto en los casos expre-
samente establecidos en la ley. En caso de
violacién a los derechos humanos, ninguna
entidad publica negara la informacién.
(CRE, 2008)

Por otro lado, cuatro afios antes de que la Consti-
tucién entrara en vigencia, el Ecuador fue el segundo
pais de Sudamérica en contar con una Ley Organica
de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
(LOTAIP), siendo Perd el primero (2003). Es asi que
en el afio 2004 se expidié la LOTAIP, que en su arti-
culo primero determina que:

El acceso a la informacién publica es un
derecho de las personas que garantiza el
Estado. Toda la informaciéon que emane
0 que esté en poder de las instituciones,
organismos y entidades, personas ju-
ridicas de derecho publico o privado
que, para el tema materia de la infor-
macién tengan participacion del Estado
o0 sean concesionarios de éste, en cual-
quiera de sus modalidades, conforme
lo dispone la Ley Organica de la Con-
traloria General del Estado; las organiza-
ciones de trabajadores y servidores de las
instituciones del Estado, instituciones de
educacién superior que perciban rentas del
Estado, las denominadas organizaciones
no gubernamentales (ONG), estan so-
metidas al principio de publicidad; por
lo tanto, toda informacién que posean es
publica, salvo las excepciones establecidas
en esta Ley. (LOTAIP, 2004)

De esta manera, en Ecuador la LOTAIP se ha
constituido en un “instrumento fundamental para
el fomento del control de los recursos publicos, la

rendicién de cuentas y la transparencia de todas las
instituciones del Estado que conforman el sector pu-
blico y de las entidades sujetas obligados a su cumpli-
miento” (DPE, 2020, p. 4). Sin embargo, considerando
que nos encontramos en una era de cambios expo-
nenciales a nivel social, econémico y tecnolégico, en
la cual los Estados deben mantenerse a la par de los
cambios disruptivos, tanto para poder seguir garan-
tizando servicios de calidad como coadyuvando al
cierre de las brechas, entre ellas las tecnoldgicas y di-
gitales, en 2020 se presentd a la Asamblea, por parte
del Defensor del Pueblo, la propuesta de Ley sustitu-
tiva a la LOTAIP, la cual es el resultado de un amplio
proceso colectivo de co-creacién que llevé alrededor
de un afio, construido con la participacién de nume-
rosos representantes de la sociedad civil organizada,
universidades y personas expertas en la materia, a
escala nacional e internacional, quienes aportaron
con su valioso conocimiento y buenas practicas.

La norma propuesta tiene como objetivo prin-
cipal fortalecer el pleno ejercicio del derecho hu-
mano de acceso a la informacién y las competencias
de la Defensoria del Pueblo como ente rector, apor-
tando a la transparencia en el pais, y contribuyendo a
incrementar la gobernabilidad basada en un sistema
democratico que genere una verdadera propuesta
de convergencia entre la ciudadania y el Estado.
La propuesta contiene 47 articulos, ocho capitulos,
siete disposiciones generales, cinco transitorias, dos
reformatorias, una derogatoria y una disposicién
nacional, pensada en avanzar con el cumplimiento
de la garantia y el acceso a la informacién desde el
enfoque de derechos y seguir fomentando la trans-
parencia en el uso de los recursos publicos para pre-
venir la corrupcion y fomentar la integridad publica.

3) EL OMBUDSMAN Y SU ROL EN EL EJERCICIO
DEL ACCESO A LA INFORMACION

Las Instituciones Nacionales de Derechos Hu-
manos -INDH- tienen un rol preponderante en la
buisqueda y garantia del acceso a la informacién pu-
blica por parte de la ciudadania. Asi mismo, es im-
perativo mencionar que todas las personas quienes
actien en representacion de las entidades del Estado
deben estar dispuestas a brindar, difundir y entregar
informacién que satisfaga a las personas peticiona-
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rias, como muestra de transparencia y ética hacia su
verdadera duefia, la ciudadania, como titular de la
informacidn. Es por esto que, en el caso ecuatoriano,

La Defensoria del Pueblo en los tltimos 16
afios, por disposicién constitucional y nor-
mativa, ha sido el 6rgano al cual le corres-
ponde la promocién, vigilancia y garantia
del cumplimiento de la ley, asi como ser
promotor del ejercicio y cumplimiento del
Derecho Humano de Acceso a la Informa-
cién Publica, con la responsabilidad asu-
mida. Lo realizado por la Institucién Na-
cional de Derechos Humanos ha sido un
trabajo arduo de corresponsabilidad tanto
del ente promotor como de los sujetos obli-
gados. (DPE, 2020, p. 6)

En este sentido, la promocién y la difusién deben
ser parte clave para la sensibilizacién y concientiza-
cién de servidoras y servidores publicos, asi como de
la sociedad civil motivando el desarrollo del conoci-
miento, el ejercicio del derecho y el incremento de
mejores practicas sobre este derecho fundamental
en los sujetos obligados. Las plataformas virtuales
institucionales deben existir para dar a conocer su
gestién y la informacién con la cual puede contar la
poblacidn, con la finalidad de contribuir con la trans-
parencia institucional, no solo basada en aquella
obligatoria por transparencia activa sino también
aquella que permita contribuir al desarrollo del co-
nocimiento con informacién manejable y lenguaje
de facil accesibilidad, para lo cual la institucién debe
brindar las facilidades para la adecuada consulta y
busqueda de la informacién. “La cultura de la trans-
parencia obliga a incorporar en este nuevo proceso
herramientas tecnoldgicas de facil utilizacidn, esta-
bleciendo procedimientos simplificados para que las
personas asuman su rol de control y de sujetos de de-
recho con voz y voto” (DPE, 2020, p. 7).

Es asi que, durante el afio 2020, marcado de ma-
nera definitiva por la pandemia del Covid-19, en el
Ecuador se experimentaron varias situaciones en las
que se vulnero el ejercicio del derecho humano al ac-
ceso a lainformacién publica. Es en este contexto que

La Defensoria del Pueblo de Ecuador ha re-
alizado el monitoreo sobre vulneraciones
de derechos humanos en el contexto de
la emergencia sanitaria a través de varias
fuentes informaticas. En este sentido, a
partir de la informacién recabada se han

elaborado siete informes periddicos, cuyo
objetivo ha sido dar a conocer a las autori-
dades del pais y a la poblacién en general,
los nudos criticos en el ejercicio del de-
recho a la salud, al trabajo y otros identifi-
cados en medio de la emergencia sanitaria,
los cuales, al ser generalizados y sistema-
ticos, constituyen una vulneracién a los
derechos humanos, que debe ser atendida
por las autoridades competentes. De igual
manera, este monitoreo alerta sobre posi-
bles situaciones que podrian vulnerar otros
derechos. (DPE & UTE, 2020, p. 99)

De esta forma, la Defensoria del Pueblo de Ecu-
ador emitié6 89 pronunciamientos durante el 2020,
para tutelar los Derechos Humanos durante la emer-
gencia sanitaria. Es importante resaltar el hecho de
que la Defensoria del Pueblo fue la primera entidad
del Estado ecuatoriano que, el pasado 29 de febrero,
exhortd al Gobierno nacional a emitir la declaratoria
de emergencia para el sector salud por el conocido
como “caso cero” de coronavirus en el pafs, “a fin de
que se ejecutaran los mds amplios programas de pre-
vencion para la poblacién, con énfasis en los grupos
en mayor situacion de vulnerabilidad como personas
adultas mayores, mujeres embarazadas, nifias, nifios
y adolescentes” (DPE & UTE, 2020, p. 117).

Del total de pronunciamientos, 9 correspon-
dieron a temas relacionados con el ejercicio del De-
recho Humano al Acceso a la Informacién Publica
(DHAIP), lo que representa el 10% del total. A continu-
acién, se hace un recuento de estos pronunciamientos
emitidos por la Institucién Nacional de Derechos Hu-
manos durante el 2020, que ponen de manifiesto las
principales situaciones en las que, por parte de enti-
dades estatales, se ha vulnerado el Derecho Humano
en mencién (DPE & UTE, 2020, anexo 3).

El primero se emiti6 el 17 de marzo, con el cual
la Defensoria del Pueblo convocé a una oportuna co-
ordinacién y difusién de informacién institucional.
Con este pronunciamiento, la DPE insté al Gobierno
nacional, tanto a las instituciones nacionales como
a las descentralizadas, a que las decisiones que se
adopten sean a través del Comité de Operaciones
de Emergencia (COE) por lo que los gobiernos au-
ténomos descentralizados deberian coordinar y ali-
near sus esfuerzos y decisiones con lo establecido
por el COE, de forma responsable y coherente. Se
pidid, ademas, que la informacién emitida por el Go-
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bierno nacional sea absolutamente clara y concreta
y se utilicen para el efecto, de manera oportuna, los
canales masivos de informacion, accesibles para la
ciudadania. Asi mismo, se pidié que las autoridades
publicas nacionales y locales establezcan una meto-
dologia de monitoreo y evaluacidn de estas medidas
para garantizar los resultados previstos al inicio de la
emergencia.

El segundo pronunciamiento respecto al DHAIP
fue emitido el 20 de marzo, en el que la DPE convoca
a practicar una cultura de paz en el contexto de la
emergencia sanitaria, asi como priorizar la protec-
cién del personal sanitario durante la emergencia
por Covid-19. De esta manera, se inst6 al Gobierno
nacional y alasylos ciudadanos para que promuevan
y ejerzan una cultura de paz y no violencia durante
la emergencia sanitaria, creando y practicando con-
diciones de respeto a los derechos humanos, soli-
daridad nacional e internacional, respetando el de-
recho a la igualdad, a la participacién democratica,
transparencia y acceso a la informacion.

El tercer pronunciamiento de este tipo fue emi-
tido el 23 de marzo, y en él la DPE exhorta al Estado
ecuatoriano, a que cumpla la obligacién de respetar,
proteger y garantizar el derecho de acceso a la infor-
macidén veraz, verificada, oportuna, contextualizada
sobre la pandemia de Covid-19; se garantice durante
el estado de emergencia el derecho al acceso uni-
versal a las tecnologias de la informacién y comuni-
cacién para todas las personas, ya sea en forma in-
dividual o colectiva y, finalmente; se asegure el libre
flujo de informacién publica para que las y los pe-
riodistas y medios de comunicacién social informen
oportuna y verazmente a la ciudadania y, de esta ma-
nera, lograr un estado de tranquilidad que evite el
desconocimiento y la desinformacion.

El cuarto pronunciamiento es de fecha 24 de
marzo, por medio del cual Defensoria del Pueblo
exige respeto a las y los profesionales de la salud que
denunciaron desabastecimiento durante la emer-
gencia sanitaria. En este sentido, se requiri6 al Estado
ecuatoriano a que cesen de manera inmediata todas
las acciones de presion, hostigamiento y descrédito
de las cuales vienen siendo objeto las personas que
denuncian violaciones de Derechos Humanos; se ga-
rantice la estabilidad académica y/o laboral de todas
las personas que defienden los derechos y se exija la
rendicién de cuentas por parte de las autoridades y
de todo el personal médico, a escala nacional y, fi-

nalmente; se informe y garantice el acceso a la infor-
macion publica relativa al uso de los fondos publicos
destinados para la emergencia.

En el quinto pronunciamiento, de fecha 02 de
mayo, la Defensoria del Pueblo exhorté al Gobierno
nacional a implementar medidas urgentes para el
manejo adecuado e identificacién de caddveres en el
contexto de la emergencia sanitaria. Es asi que se ma-
nifesté en su momento una profunda preocupacion
por los reiterados problemas denunciados respecto
al manejo e identificacién de cadaveres en el pais, en
el contexto de la pandemia de Covid-19, ante lo cual
se demandé de las autoridades competentes una ac-
tuacioén diligente al realizar el proceso de entrega de
cuerpos a familiares, en virtud de la emergencia sa-
nitaria. Asi mismo, se solicit6 al Estado ecuatoriano
fortalecer y aplicar las medidas necesarias que per-
mitan garantizar que los procesos de manejo e iden-
tificacion de cadaveres se realicen adecuadamente,
brindando celeridad, eficiencia y seguridad y priori-
zando la adecuada asistencia e informacién a las y
los familiares de las personas fallecidas o extraviadas
que, en virtud de la emergencia sanitaria, se han en-
contrado, incluso, en condiciones de confinamiento
y aislamiento social.

El sexto pronunciamiento, emitido el 07 de mayo
de 2020, la DPE exhorté al COE nacional para que en
8 dias corrija la informacion publica sobre Covid-19,
bajo sancién de destitucion de su titular. Es asi que se
solicité al Servicio Nacional de Gestién de Riesgos y
Emergencias (SNGRE) publicar informacién relacio-
nada a inscripciones de defunciones registradas, a
escala nacional, y la muerte clasificada por Covid-19
y otras causas; ademads, una seccién donde conste
la informacién sobre los procesos de contratacion
publica que ha gestionado directamente el COE na-
cional y sus integrantes en el marco de la emergencia
y el estado de excepcion.

En la misma fecha se emiti6 el séptimo pronun-
ciamiento, en el cual se le otorg 8 dias al Ministro
de Salud (en su momento), para transparentar la in-
formacién publica en la pagina web del ministerio
so pena de ser destituido. Es asi que el Defensor del
Pueblo de Ecuador, Dr. Freddy Carrién Intriago, am-
parado en el articulo 13 de la Ley Organica de Trans-
parencia y Acceso a la Informacién Publica (LOTAIP),
emitié un dictamen al Ministro de Salud Publica, Juan
Carlos Zevallos, por los reiterados incumplimientos
del Ministerio de Salud frente a esta Ley, solicitandole
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que aplique las medidas necesarias, de forma inme-
diata, so pena de ser destituido y se publique en el
portal web institucional la informacién minima obli-
gatoria que, por transparencia activa, establece el ar-
ticulo 7 de la LOTAIP, y de ser el caso, se sancione a
las y los responsables de estas faltas.

El octavo pronunciamiento es del 04 de junio,
por medio del cual la Defensoria del Pueblo exhorta
al Gobierno nacional y al COE nacional a garantizar la
accesibilidad del derecho a la informacidn de las per-
sonas con discapacidad. Esto a partir de la identifica-
cién de que, durante el estado de excepcién de con-
formidad con lo establecido en el Decreto Ejecutivo
N° 1017 de 16 de marzo de 2020 sobre la Covid-19, la
informacién generada no tuvo criterios de inclusion,
pues la situacién de crisis ha dejado al descubierto la
gravedad de las desigualdades y la falta de politicas

publicas con enfoque de Derechos Humanos, que
consideren a las personas con discapacidad como su-
jetas de derechos.

El noveno y ultimo pronunciamiento en temas
relacionados al DHAIP es del 15 de junio, y en este la
Defensoria del Pueblo emitié dictamenes de cumpli-
miento obligatorio a once entidades del Estado que
manejan la emergencia sanitaria por la Covid-19,
con el objetivo de asegurar un efectivo control social
de la gestién publica y el buen uso de los recursos
publicos. Esto debido a que el Defensor del Pueblo
tiene la obligacién de solicitar a las instituciones que
no han difundido claramente la informacidn a través
de los portales web, a que se realicen los correctivos
necesarios y que sean, obligatoriamente, atendidos
dentro del término de ocho dias a partir de la soli-
citud realizada, so pena de destitucién de su titular.

17/3/2020

20/3/2020

23/3/2020

24/3/2020

2/5/2020

7/5/2020

7/5/2020

TABLA 1. PRONUNCIAMIENTOS EMITIDOS POR LA DPE RESPECTO
AL DERECHO DE ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA EN 2020, EN EL MARCO DE LA PANDEMIA POR COVID-19

FECHA TEMATICA ENLACE A TEXTO COMPLETO

Convocatoria por parte de la DPE a una oportuna coordinacién
y difusiéon de informacién institucional, en el marco de la
emergencia sanitaria.

La Institucién Nacional de Derechos Humanos convoca a practicar
una cultura de paz en el contexto de la emergencia sanitaria
y a priorizar la protecciéon del personal sanitario durante la
emergencia por Covid-19.

Defensoria del Pueblo exhorta al Gobierno nacional que se
garantice el acceso a la informacién veraz, verificada, oportuna y
contextualizada sobre la pandemia de Covid-19.

Defensoria del Pueblo exige respeto a las y los profesionales de la
salud que denuncian desabastecimiento durante la emergencia
sanitaria.

Defensoria del Pueblo exhorta al Gobierno nacional a
implementar medidas urgentes para el manejo adecuado e
identificaciéon de caddveres en el contexto de la emergencia
sanitaria.

El COE nacional tiene 8 dias para corregir informacién publica
sobre Covid-19, bajo sancién de destitucién de su titular.

El Ministro de Salud tiene 8 dias para transparentar la informacién
publica en la pagina web del ministerio so pena de ser destituido.

https://www.dpe.gob.ec/ante-la-emergencia-
sanitaria-la-defensoria-del-pueblo-convoca-a-una-
oportuna-coordinacion-y-difusion-de-informacion-
institucional/

http://repositorio.dpe.gob.ec/
bitstream/39000/2484/1/AD-DPE-024-2020.pdf

https://www.dpe.gob.ec/defensoria-del-pueblo-
exhorta-a-que-se-garantice-el-acceso-a-informacion-
veraz-verificada-oportuna-y-contextualizada-sobre-
la-pandemia-de-covid-19/

https://www.dpe.gob.ec/defensoria-del-pueblo-
exige-respeto-a-las-y-los-profesionales-de-la-salud-
que-denuncian-desabastecimiento-durante-la-
emergencia-sanitaria/

https://www.dpe.gob.ec/la-defensoria-del-pueblo-

exhorta-al-gobierno-nacional-a-implementar-
medidas-urgentes-para-el-manejo-adecuado-e-
identificacion-de-cadaveres-en-el-contexto-de-la-

emergencia-sanitaria/

https://www.dpe.gob.ec/el-coe-nacional-tiene-8-dias-

para-corregir-informacion-publica-sobre-covid-19-
bajo-sancion-de-destitucion-de-su-titular/
https://www.dpe.gob.ec/el-ministro-de-salud-tiene-
8-dias-para-transparentar-la-informacion-publica-
en-la-pagina-web-del-ministerio-so-pena-de-ser-
destituido/
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FECHA TEMATICA
4/6/2020 La Defensoria del Pueblo exhorta al Gobierno nacional y al COE
nacional a garantizar la accesibilidad del derecho a la informacién
de las personas con discapacidad.
15/6/2020  Once entidades del Estado a las que la Defensoria del Pueblo

emitié dictdimenes para el cumplimiento de sus obligaciones
frente a la LOTAIP, so pena de destitucion de sus titulares.

ENLACE A TEXTO COMPLETO

https://www.dpe.gob.ec/la-defensoria-del-pueblo-
exhorta-al-gobierno-nacional-y-al-coe-nacional-
a-garantizar-la-accesibilidad-del-derecho-a-la-
informacion-de-las-personas-con-discapacidad/

https://www.dpe.gob.ec/11-son-las-entidades-
del-estado-a-las-que-la-defensoria-del-pueblo-
emitio-dictamenes-para-el-cumplimiento-de-
sus-obligaciones-frente-a-la-lotaip-so-pena-de-
destitucion-de-sus-titulares/

Elaboracién: DPE.
Fuente: (DPE & UTE, 2020, anexo 3).

4) CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

La pandemia por el Covid-19 ha visibilizado el
hecho de que en el pais existen todavia deficiencias
estatales estructurales en la apertura de informacién
publica, y con estas una clara vulneracién de los Dere-
chos Humanos. Atun es imperante el sentir por parte
de los grupos de poder politico, burocrético, econé-
mico y social de que son los duefios de la informacién
publica, que por definicidn es precisamente publica
porque le pertenece al mandante, al soberano.

Es por esto que las acciones tomadas por parte
de la DPE han ayudado a fortalecer la garantia del
acceso a informacién publica, de manera especial
durante la pandemia, que no sélo ha aquejado gra-
vemente a la sociedad ecuatoriana en el ambito de la
salud, sino que también ha golpeado de manera im-
portante las fibras econémicas, sociales e institucio-
nales, dejando en una situacién de desproteccién a la
ciudadania, sumando a esto los galopantes niveles de
desgobierno que el pais ha venido experimentando,
de manera exponencial, conforme se acerca el final
del mandato de la actual administracién.

En este sentido es fundamental que, por un lado,
la Defensoria del Pueblo continde con su esforzada
labor de exigir, tanto a los entes estatales como a los
demads actores inmersos, la transparencia de la in-
formacion publica, para que esta sea aperturada de
manera clara, oportuna y eficaz, pero por otro lado
se hace imprescindible que todos los actores involu-
crados en el ejercicio de la gobernanza, como lo son
las entidades del gobierno central, de las funciones
legislativa, judicial, electoral y de participacién ciu-
dadana, pero también los gobiernos auténomos
descentralizados en sus diferentes niveles, asi como

las organizaciones de la sociedad civil (OSC) donde
gran parte de la ciudadania se ve representada, y
también la academia, medios de comunicacién y ciu-
dadania en general, sumemos esfuerzos para que la
transparencia y el acceso a la informacién publica se
convierta en parte de lo cotidiano, que se haga cos-
tumbre el actuar con integridad en todas las esferas
de la sociedad.

En materia de acceso a informacién de datos
de mortalidad y morbilidad de la poblacién, se insta
al Estado ecuatoriano a que implemente un compo-
nente de recopilacién y unificacidon de informacién
en cuanto a las cifras brindadas por el Servicio Na-
cional de Gestién de Riesgos y Emergencias, el Mi-
nisterio de Salud Publica y el Registro Civil, a fin de
establecer la realidad del impacto de las defunciones
causadas por la Covid-19 en el pais. Asi mismo, se
solicita al Estado a que tome las medidas apropiadas
en los procesos de depuracién de la informacién por
parte del Servicio Nacional de Gestién de Riesgos
y Emergencias, el COE Nacional y el Ministerio de
Salud Publica, con el objetivo de contrarrestar los
subregistros existentes de casos de la Covid-19 para
solventar y generar politicas publicas definidas y aso-
ciadas a los objetivos nacionales (DPE & UTE, 2020,
p. 122).

Desde la Defensoria del Pueblo se exhorta al Es-
tado ecuatoriano a que “cumpla la obligacion de res-
petar, proteger y garantizar el derecho de acceso a la
informacidn veraz, verificada, oportuna, contextua-
lizada sobre la pandemia de Covid-19” y, de la misma
manera, respecto a los hechos, acontecimientos y
procesos de interés general relacionados con esta
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emergencia sanitaria, sin que existan restricciones
de informacidn, a excepcion de aquella confidencial
y/o reservada (DPE & UTE, 2020, p. 122).

Finalmente, la DPE “exhorta al Gobierno na-
cional a que la informacién emitida sea clara y con-
creta y se utilicen para el efecto, de manera opor-
tuna, los canales masivos de informacién, accesibles
para la ciudadania” (DPE & UTE, 2020, p. 123). Este
requerimiento se hace importante para los actuales
tiempos en los que ya ha iniciado el proceso de va-
cunacién, que hasta el momento deja fuertes dudas

sobre laidoneidad y apego a las recomendaciones ex-
presas de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS),
pero que a su vez deja claras certezas de los altos ni-
veles de opacidad en el manejo de, por un lado, los
contratos de compras publicas realizados para el
efecto, replicandose lo ya experimentado en el afio
2020 en relacién a la compra de insumos médicos,
pero por otro lado en el manejo de los listados de
personas vacunadas que, a pesar de haber sido soli-
citado mediante sentencia judicial, hasta la fecha se
desconoce por completo.
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A transparencia passiva nos maiores municipios
brasileiros passados dez anos daLeide Acesso a
Informacao

Passive transparency in the largest brazilian municipalities after ten years of the Access to
Information Law

Transparencia pasiva en los mayores municipios brasilefios tras diez afios de la Ley de
Acceso a la Informacion

Fabiano Maury Raupp

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.484

Resumo: O objetivo inicial do artigo é analisar a transparéncia passiva de prefeituras dos maiores municipios
brasileiros passados dez anos da Lei de Acesso a Informagao. O segundo objetivo é comparar os resultados da
pesquisa em tela com os resultados do estudo publicado na Revista Contemporanea de Contabilidade em 2016.
0 estudo é caracterizado como descritivo, realizado a partir de uma pesquisa documental, com abordagem pre-
dominantemente qualitativa. O objeto empirico refere-se as prefeituras dos maiores municipios brasileiros,
considerados aqueles com populacdo superior a 100.000 habitantes. A coleta de dados centrou-se na formu-
lagdo e envio de um Unico e igual pedido de informagdo para 326 prefeituras. Os dados foram tabulados por
meio de planilhas eletronicas e analisados pela técnica da andlise descritiva. Ainda prevalece a realidade de
prefeituras que descumprem a legislagio e, por consequéncia, ndo contribuem para a transparéncia passiva.
Tal descumprimento ocorre por problemas de tecnologia e por auséncia de retorno a solicitagio realizada. Sdo
prefeituras intransparentes e estio presentes, em ambos os estudos (2016, 2021), na maioria dos municipios
investigados. O estudo empreendido proporciona a area de conhecimento contribui¢des nas perspectivas ted-
rica e pratica. Em termos teéricos, o estudo se junta a um pequeno grupo de trabalhos ja desenvolvidos sobre
o tema, demonstrando, de um lado, a incipiéncia do campo neste sentido, e de outro, a necessidade que se
coloque em pratica uma agenda de pesquisa nesta direcdo. De forma praética, traz uma realidade atual do exer-
cicio, ou da falta dele, da transparéncia passiva pelas prefeituras dos maiores municipios brasileiros.

Palavras-chave: Transparéncia passiva. Municipios brasileiros. Lei de Acesso a Informagao.

Abstract: The initial objective of the article is to analyze the passive transparency of city halls in the largest
Brazilian municipalities ten years after the Access to Information Law. The second objective is to compare
the results of the research on screen with the results of the study published in the Revista Contemporanea
de Contabilidade in 2016. The study is characterized as descriptive, based on documentary research, with a
predominantly qualitative approach. The empirical object refers to the city halls of the largest Brazilian cities,
considered those with a population greater than 100,000 inhabitants. Data collection focused on formulating
and sending a single and equal request for information to 326 city halls. Data were tabulated using electronic
spreadsheets and analyzed using the descriptive analysis technique. The reality of city halls that do not comply
with the law and, consequently, do not contribute to passive transparency still prevails. Such non-compliance
occurs due to technology problems and lack of return to the request made. They are non-transparent city halls
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and are present in both studies (2016, 2021) in most of the investigated municipalities. The study undertaken
provides contributions to the field of knowledge in theoretical and practical perspectives. In theoretical terms,
the study joins a small group of work already developed on the subject, demonstrating, on the one hand, the
incipience of the field in this regard, and on the other, the need to put into practice a research agenda in this
direction. . In a practical way, it brings a current reality of the exercise, or lack of it, of passive transparency by
the city halls of the biggest Brazilian cities.

Keywords: Passive transparency. Brazilian municipalities. Access to Information Act.

Resumen: El objetivo inicial del articulo es analizar la transparencia pasiva de los ayuntamientos de los
mayores municipios brasilefios diez afios después de la Ley de Acceso a la Informacién. El segundo objetivo es
comparar los resultados de la investigacién en pantalla con los resultados del estudio publicado en la Revista
Contemporanea de Contabilidade en 2016. El estudio se caracteriza por ser descriptivo, basado en la investiga-
cién documental, con un enfoque predominantemente cualitativo. El objeto empirico se refiere a los ayunta-
mientos de las mayores ciudades brasilefias, consideradas aquellas con una poblacién superior a los 100.000
habitantes. Recoleccién de datos enfocada a formular y enviar una solicitud de informacién unica e igual a
326 ayuntamientos. Los datos se tabularon mediante hojas de calculo electrénicas y se analizaron mediante la
técnica de andlisis descriptivo. Aun prevalece la realidad de los ayuntamientos que no cumplen con la ley y, en
consecuencia, no contribuyen a la transparencia pasiva. Dicho incumplimiento se produce por problemas tec-
noldgicos y falta de devolucién a la solicitud realizada. Son ayuntamientos no transparentes y estan presentes
en ambos estudios (2016, 2021) en la mayoria de los municipios investigados. El estudio realizado aporta apor-
taciones al campo del conocimiento en perspectivas tedricas y practicas. En términos tedricos, el estudio se
suma a un reducido grupo de trabajos ya desarrollados sobre el tema, demostrando, por un lado, la incipiencia
del campo en este sentido, y por otro, la necesidad de poner en prictica una agenda de investigacién en este
sentido. direccién. De manera préctica, trae una realidad actual del ejercicio, o falta de ella, de transparencia
pasiva por parte de los ayuntamientos de las mayores ciudades brasilefias.

Palabras clave: Transparencia pasiva. Municipios brasilefios. Ley de Acceso a la Informacion.

1. INTRODUGAO (Brasil, 2000; Brasil, 2009), avanga, dentre outras
questdes, na forma “como os 6rgdos governamentais

devem disponibilizar proativamente as informagoes
agenda nacional e internacional, e o debate em torno ao publico e também especificam o modo como os

do tema extrapola o meio académico. Quando se  oqyernos devem lidar com pedidos de informacio”

trata do contexto brasileiro, mesmo que o artigo se (Angélico & Teixeira, 2012, p. 9), ou seja, estabelece
encaminhe na direcdo de que a transparéncia deva as transparéncias ativa e passiva.

estar acima da questdo legal e se consolidar enquanto Considerando que o foco do artigo estd na trans-
valor f}mdamental, terrT—se na Lei de 'Res.ponsabili— paréncia passiva, assume-se aqui que as contribui-
da}de Fiscal - LRF (Brasil, ?000) um primeiro "ponta  cges desta tipologia da transparéncia estdo funda-
pe” de destaque.. Anos ma’ts tarde observou-se a Lei  entadas em duas questdes centrais: a primeira, ja
da Transparéncia (Brasil, 2009) confirmando alguns prevista legalmente, em que o ente ptiblico responde
dlspo§1tlvos da LRF e avancando em.outro’s. Deve-se as demandas do cidad3o; e a segunda que apresenta
mencionar que o enfoque destas leis estd so.b.re a$  atransparéncia passiva como um instrumento capaz
financas publicas voltadas para a responsabilidade e contribuir no aperfeicoamento da transparéncia
na gestdo fiscal, consequentemente a transparéncia  atjva; isto ¢, os pedidos de informacio recebidos
também esta restrita a este aspecto em ambas as leis. podem servir de base para a atualizacio do con-
Ja em relagdo a Lei de Acesso a Informagdo - LAI junto de informacdes disponibilizado de forma ativa.
(Brasil, 2011), mesmo que tenha refor¢ado algumas  gypdamentado na primeira questdo, o objetivo ini-
questOes ja apontadas em legislacoes anteriores  (ia] do artigo ¢ analisar a transparéncia passiva de

A transparéncia estd cada vez mais presente na
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prefeituras dos maiores municipios brasileiros pas-
sados dez anos da Lei de Acesso a Informacao. O se-
gundo objetivo é comparar os resultados da pesquisa
em tela com os resultados do estudo publicado na
Revista Contempordnea de Contabilidade em 2016
(Raupp, 2016).

Tomando por base Raupp e Pinho (2021), pres-
supbe-se que em 10 anos a construgdo da transpa-
réncia passiva recebeu impulsos importantes, sendo
o avanco tecnoldgico um dos principais. Por outro
lado, conforme os autores, entraves ainda sdo perce-
bidos, explicados, por exemplo, pela presenca do for-
malismo, cujas caracteristicas encontram-se enrai-
zadas na cultura brasileira. Mesmo que o intervalo de
dez anos possa ser considerado relativamente curto
para promover mudancas substanciais na direcdo da
transparéncia passiva, sabe-se que a tecnologia di-
gital sofreu um impulso expressivo e as institui¢oes
tiveram que se adequar a esse novo patamar civiliza-
tério, o que instiga a investigacao do tema (Raupp &
Pinho, 2021).

Justifica-se o estudo do ponto de vista tedrico
por tratar de um tema pouco investigado. Raupp e
Pinho (2016), com base em buscas nacionais para
identificar trabalhos sobre transparéncia passiva,
concluiram pela existéncia de uma lacuna na area
de conhecimento que aprova, na perspectiva aca-
démica, a realizacdo de trabalhos sobre o tema. Es-
cassez esta que parece continuar conforme apontado
por Peres et al. (2020). “Enquanto é possivel perceber
uma maior quantidade de pesquisas focalizadas no
estudo da transparéncia ativa, sio mais escassos 0s
estudos que tentam fazer classificacoes e mensura-
¢Oes da transparéncia passiva” (Silva, Eirfo, & Caval-
cante, 2015, p. 728).

Na perspectiva pratica, a pesquisa traz uma
andlise do estagio atual da transparéncia passiva
de prefeituras dos maiores municipios brasileiros,
decorridos dez anos de existéncia da LAI. Em mo-
mento posterior busca demonstrar a evolugado destes
resultados a partir de um comparativo com aqueles
obtidos por Raupp (2016). O estudo pode ser conside-
rado exaustivo na medida em que investiga o status
da transparéncia passiva por meio da analise de 326
prefeituras brasileiras, o que pode configurar um
numero robusto. Ainda do ponto de vista pratico,
tem-se o entendimento de que os executivos muni-
cipais é que sdo responsdveis pela aplicacdo dos re-
cursos em servigos destinados a populacéo, tendo a

publicidade de dados dos executivos, por exemplo,
relevante interesse para a populagéo local, além do
volume e da diversidade dos dados que estes entes
mantém (Raupp, 2016).

2. REVISAO TEORICA

Esta secdo discute os conceitos basilares que
deram sustentacao ao objeto empirico. Inicialmente
discorre-se sobre a transparéncia passiva para, na se-
quéncia, abordar estudos nacionais ja empreendidos
sobre o tema.

2.1. Transpareéncia passiva

Para Cruz e Zuccolotto (2021), a publicidade
como principio fundamental da administracido pu-
blica foi estabelecida pela pelo artigo 37, § 1°, da
Constituicao Federal de 1988 (Brasil, 1988). Ainda,
segundo o artigo 5°, XXXIII, da Carta Magna, é um
direito fundamental dos cidaddos receber informa-
¢Oes dos 6rgaos publicos que sejam de seu interesse
coletivo ou particular, ressalvadas aquelas questdes
sigilosas. Para os autores, o instrumento normativo
criado mais recentemente, que buscou resguardar
o direito de acesso a informacdo, garantido pela
Carta Politica de 1988, foi a LAI. Portanto, a LAI traz
avancos em termos de transparéncia quando con-
solida um marco regulatdrio sobre o acesso a infor-
magdo publica, estabelecendo normas e processos
para respostas a pedidos de informagdo do cidadao
e determinando que o acesso a informacéo publica
deve ser a regra, e o sigilo a excegdo (Saraceno &
Monteiro, 2021).

Cunha Filho (2018, p. 903) entende que a “pro-
mulgacdo de uma Lei de Informacio é apenas um
primeiro passo em um universo muito mais amplo
de efetividade do direito de acesso”. Mesmo diante
do aparato legal sobre transparéncia, “existem di-
versos conflitos e disputas em torno do conceito e da
abrangéncia da publicidade como principio constitu-
cional” (Idem). O autor propde trés abordagens para
analise do tema transparéncia publica: a primeira,
a abordagem normativa, que considera a transpa-
réncia como um “remédio universal” contra praticas
de corrupcao, abuso de poder ou falta de representa-
tividade no sistema politico; a segunda, a abordagem
conceitualista, que procura definir o que é transpa-
réncia e segredo, criando tipos de transparéncia que
podem ou ndo gerar os efeitos desejados; e a terceira,
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a abordagem empirica, que busca medir, empirica-
mente, os efeitos observados a partir da adogéo de
mecanismos de transparéncia. Tomando por base o
objeto empirico, considera-se transparéncia neste
estudo como:

o conjunto de mecanismos que permitem o
acesso as informacdes publicas (produzidas ou de-
tidas pelo Estado) - seja por meio de publicacao
proativa por parte da Administragdo Publica ou por
meio de procedimentos formais de solicitacdo de
informac#o - capazes de esclarecer sobre o funcio-
namento das instituigdes governamentais (Angélico,
2015, p.26).

Portanto, pode a transparéncia pode ser ativa
ou passiva. “A primeira diz respeito a divulgacdo
de informagoes de forma espontdnea, para pronto
acesso pelos cidaddos; esta dltima se refere a divul-
gacdo de informacoes sob requerimento” (Peres et
al., 2020, p. 143). Tem-se na transparéncia passiva
“um complemento indispensavel a transparéncia
ativa, principalmente porque néo é possivel que toda
informacéo publica esteja prontamente disponivel”
(Idem). A transparéncia passiva refere-se a “obri-
gacdo do Estado em conceder a todos os cidadaos que
o requeiram o acesso tempestivo aos documentos ofi-
ciais, salvo aqueles que estiverem legalmente prote-
gidos por motivo de seguranca nacional, investigacao
publica, direito de terceiros etc” (Zuccolotto, Teixeira
& Riccio, 2015, p.148).

Em seu artigo 10, a LAI estabelece que “qualquer
interessado poderd apresentar pedido de acesso as
informacoes aos 6rgaos e entidades referidos no art.
1o desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o
pedido conter a identificacdo do requerente e a es-
pecificacdo da informacao requerida” (Brasil, 2011).
Entretanto, Silva e Bruni (2019, p. 417), destacam
como ponto fundamental neste processo a utilidade
da informacgao prestada. Mesmo que o poder publico
opte por utilizar preferencialmente a internet para
disponibilizar as informacoes obrigatdrias por meio
de portais de transparéncia, se a informacao néo for
atil ao cidadao, estaremos diante de “mero lixo ele-
tronico” (Silva & Bruni, 2019).

2.2, Estudos nacionais anteriores

A busca por estudos anteriores que pudessem
contribuir com a andlise dos resultados empiricos
concentrou-se em publicagdes nacionais por en-
tender que a transparéncia na realidade brasileira é
singular. Para tanto, fez-se uso da base Spell (http://
www.spell.org.br/), sendo escolhida por abrigar os
principais periddicos da drea de conhecimento. As
buscas foram feitas em 30 de novembro de 2021 a
partir do termo exato “transparéncia passiva”, sendo
considerado titulo, resumo e palavras-chave dos
documentos. A sintese dos estudos nacionais ante-
riores, com destaque para o objetivo central dos tra-
balhos e principais resultados obtidos, é apresentada
no Quadro 1.

QUADRO 1. SINTESE DOS ESTUDOS NACIONAIS ANTERIORES

AUTORES OBJETIVO PRINCIPAIS RESULTADOS

Cruz e Investigar como o Judicidrio Estadual responde as
Zuccolotto demandas por informacoes amparadas na LAI.

(2021)

Saraceno e Analisar os resultados da implementacdo da Lei de
Monteiro Acesso a Informacdo (LAI) na Universidade Federal da
(2021) Bahia.

Peres et al. Analisar a associacdo entre os tipos de resposta e as
(2020) caracteristicas dos solicitantes dos pedidos de acesso a

informacao do governo federal brasileiro.

Baixo indice de classificacdo satisfatéria dos pedidos,
revelando, além de wum formalismo excessivo,
pouco comprometimento com a disponibilizagdo de
informacoes.

Constatou-se, na dimensdo transparéncia passiva,
convergéncia incompleta no atendimento das demandas
nos termos da lei.

As respostas aos pedidos de acesso a informacdo néo
possuem forte associacdo com as caracteristicas dos
solicitantes. Portanto, hd outros fatores que poderiam
explicar o tipo de resposta, como o conteudo da
informacao solicitada e/ou a complexidade do pedido.
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AUTORES OBJETIVO PRINCIPAIS RESULTADOS

Drehmer
e Raupp
(2020)

Lima,
Abdalla e
Oliveira
(2020)

Rodrigues et
al. (2020)

Baldissera et
al. (2020)

Vieira,
Pegoraro e
Visentini
(2020)

Visentini et
al. (2020)

Machado et
al. (2020)

Drehmer
e Raupp
(2019)

Drehmer
& Raupp
(2018)

Investigar as contribuicoes das condicdes das
plataformas de informacdo dos poderes estaduais
brasileiros para a construcdo da transparéncia passiva.

Avaliar se as 63 Universidades Federais do Brasil sao
transparentes no que tange aos quesitos transparéncia

ativa e passiva estipulados pela Lei de Acesso a
Informagdo (LAI).

Compreender de que forma as informacées sobre
a pandemia do novo coronavirus estdo sendo
disponibilizadas pelos municipios brasileiros.

Analisar a influéncia dos aspectos socioecondmicos,
financeiro-orcamentarios e politico eleitorais na
transparéncia ativa e passiva dos governos locais
brasileiros.

Propor um instrumento de avaliacdo da transparéncia
ativa e passiva em instituicdes de ensino, na percepcdo
dos atores sociais.

Mensurar o nivel de transparéncia, por meio da Escala
Brasil Transparente (EBT), nos portais eletrénicos das
prefeituras que fazem parte do COREDE Missdes-RS,
bem como a relagdo de transparéncia com os indicadores
socioecondmicos.

Frente a publicacdo da Medida Proviséria n® 928/2020, e
sua posterior suspensao pelo Supremo Tribunal Federal,
o presente artigo buscou verificar se tais medidas tiveram
impacto nos governos subnacionais.

Investigar o atendimento dos poderes executivo,
legislativo e judicidrio dos estados brasileiros as
exigéncias legais de disponibilizacdo de informacoes a
sociedade por meio da transparéncia passiva.

Comparar no nivel de transparéncia passiva os dérgaos
representantes dos trés poderes do nivel estadual
(governo estadual, assembleias legislativas e tribunais de
justica).

Em termos de comunicagdo, login e recibos, o poder
executivo estadual recebeu melhores pontuacoes.
Considerando o indicador barreiras, receberam
melhores pontuacOes os poderes judiciario e legislativo.
Ainda n3o é possivel afirmar que tais plataformas
contribuem para a construcdo de condicdes da
transparéncia passiva.

H4 um comprometimento maior das universidades com
a transparéncia passiva, dada uma alta porcentagem
de respostas dentro da populagdo estudada (71%), em
detrimento da transparéncia ativa (56%). Em cada uma
das etapas foram detectados obstaculos préprios, como a
interpretacdo erronea do que foi perguntado ou o envio
de indmeros arquivos, em formatos variados, complexos
e ndo amigdveis, no caso da transparéncia passiva.

Observam problemas relacionados a qualidade das
informacdes disponibilizadas e um nivel muito baixo de
resposta de pedidos de acesso a informacao.

A transparéncia passiva ndo parece ser facilmente
explicada no modelo utilizado neste estudo. Uma
explicacdo para tal é o fato de que sdo situagbes nas
quais o ente municipal busca responder aos anseios
da sociedade a partir de pedidos de informacdo, o que
representa um processo mais demorado e dificil para o
governo.

O instrumento proposto é precursor na avaliacdo
conjunta das transparéncias ativa e passiva em
instituicoes de ensino na percepcdo dos atores sociais,
possibilitando ao gestor publico uma visdo abrangente
das acgOes referentes a transparéncia, a partir da
avaliac@o desses atores.

Percebem que 0s municipios investigados
apresentam baixos niveis de transparéncia eletrdnica,
principalmente no que se refere a transparéncia passiva.

Como resultado da coleta de dados, tem-se que:
23% dos entes alteraram os prazos da LAI; 62% dos
entes afirmaram ndo terem alterado; e 15% sequer
responderam ou forneceram respostas evasivas.

A maior parte dos estados apresentou resultados
melhores em seus executivos comparados aos judiciarios
e legislativos. O distanciamento entre a transparéncia
imposta aos entes governamentais e seu efetivo
cumprimento é destacado na literatura como sendo uma
das caracteristicas do formalismo.

Mesmo que os governos de estado estejam mais
avancados na transparéncia passiva em relagdo aos
outros dois poderes, de forma geral organizacdes dos
trés poderes no nivel estadual possuem barreiras acesso
a informacOes na transparéncia passiva e ndo atendem
plenamente a legislacéo associada.
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AUTORES

Silva e Bruni
(2019)

OBJETIVO

Apresentar variaveis socioecondmicas determinantes
para a transparéncia publica passiva nos municipios
brasileiros a partir da Escala Brasil Transparente (EBT).

Sasso et al. Analisar a relacdo entre os temas demandados pelo

(2017) cidaddo no Portal Acesso a Informacdo do Poder
Executivo Federal e o status do pedido

Raupp Investigar a realidade da transparéncia passiva de

(2016) prefeituras dos maiores municipios brasileiros

Raupp e Investigar o atendimento as exigéncias de transparéncia

Pinho (2016) passiva pelas camaras de municipios brasileiros com

Cruz, Silva
e Spinelli
(2016)

populacgéo superior a 300.000 habitantes.

Investigar se a presenca de uma Controladoria-Geral
na estrutura organizacional dos municipios brasileiros
tem surtido efeito quanto a promogéo da transparéncia

PRINCIPAIS RESULTADOS

Os resultados descritivos revelaram o baixo indice de
transparéncia publica passiva nos municipios brasileiros
que obtiveram uma média de nota de apenas 1,93 (em
escala entre 0 e 10).

A realizacdo de testes estatisticos apontou que os
assuntos ou temas que possuem maior chance de
resultarem com o acesso do pedido negado referem-
se a “Economia e Financas”, “Defesa e Seguranca” e
“Trabalho”, impreterivelmente nesta ordem.

O descumprimento da lei ocorreu na maioria dos
municipios, por problemas no portal ou em razdo de
problemas no retorno as solicitagdes em que o envio foi
possivel.

E um cendrio que revela pouca transparéncia passiva
diante de um aparato tecnolégico disponivel. Hd cAmaras
que descumprem uma sucessdo de textos legais que
regulamentam a transparéncia dos atos governamentais.

Concluem que, em nivel subnacional, faz-se necessario o
aprimoramento das institui¢des de controle interno, para
que se avance na cultura da transparéncia e publicidade

municipal e ao monitoramento da LAI.

previstas na Constituicdo Federal (CF) de 1988 e em
outros atos normativos.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

No conjunto de estudos nacionais anteriores
apresentados no Quadro 1 pode-se observar um pul-
verizacdo de objetos empiricos, niveis de governo e
abordagens metodoldgicas adotadas. E provavel que
essa caracteristica se dé em boa parte em razao do
baixo numero de trabalhos ja empreendidos sobre
transparéncia passiva, ou seja, ainda ndo ha linhas
de pesquisa consolidadas sobre o tema. Ainda assim,
entre os poucos trabalhos, se sobressaem pesquisas
com o poder executivo no nivel municipal e com abor-
dagem qualitativa. Neste sentido, o presente estudo
se une ao subconjunto de pesquisas com o poder exe-
cutivo municipal, buscando contribuir com aportes
tedricos e empiricos a area de conhecimento.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O estudo é caracterizado como descritivo, reali-
zado a partir de uma pesquisa documental, com abor-
dagem predominantemente qualitativa. O objeto em-
pirico do estudo refere-se as prefeituras dos maiores
municipios brasileiros, considerados aqueles com
populacdo superior a 100.000 habitantes. A escolha
por este porte populacional pode ser justificada sob
diferentes perspectivas, sendo as duas principais:
primeiro em razdo de os municipios maiores ten-
derem a disponibilizar um conjunto maior de in-
formacdes acerca dos atos e agdes publicas (Styles
& Tennyson, 2007); segundo pelo fato de os munici-
pios com mais de 100.000 habitantes concentrarem
milhdes de habitantes e, portanto, com este objeto
pode-se investigar informacoes que dizem respeito a
parcela significativa da populacao (Cruz et al., 2012).
Com base neste contexto foram definidas as etapas
de pesquisa identificadas no Quadro 2.
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QUADRO 2. ETAPAS DA PESQUISA

ETAPAS DESCRICAO

1* Etapa: Identificacdo dos
municipios com  populagdo
superior a 100.000 habitantes

2% Etapa: Formulacéo do pedido de
informacéo

3" FEtapa: Identificacdo dos
enderecos dos portais eletronicos

4* Etapa: Envio do pedido de
informacao

Para identificar os municipios com populacdo superior a 100.000 habitantes Raupp (2016)
consultou a Sinopse do Censo Demografico 2010, do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatisticas (IBGE, 2011), e chegou a 283 municipios. Para o presente estudo uma nova consulta
foi realizada a partir da estimativa da populacio residente no Brasil e unidades da federacao
(IBGE, 2021) e chegou-se a 326 municipios brasileiros com mais de 100.000 habitantes.

Foi formulado um tnico e igual pedido de informacdo para as 326 prefeituras brasileiras
com o seguinte conteudo: Qual a quantidade de novos professores contratados em 2020 para
o ensino fundamental e médio em razdo da pandemia e qual o valor total de gastos que essas
contratacOes representaram no ano?

Realizou-se a busca dos enderecos dos portais eletrénicos das prefeituras por meio do site
Google, nos dias 4 e 5 de outubro de 2021, para o envio do pedido de informacao.

Considerou-se a ordem de prioridade utilizada por Drehmer e Raupp (2020) para envio do
pedido de informagdo: primeiramente buscou-se no site o sistema eletronico do servico

de informagdes ao cidaddo (e-SIC); em caso de inexisténcia do e-SIC, o pedido foi enviado
através de um formulario disponivel no site para envio de pedidos de informacoes; como
terceira opcao, buscou-se a localizacdo de um e-mail dedicado ao recebimento de pedidos de
informacdo. Nas situagées em que nenhum meio de comunicagdo foi identificado, utilizou-se
um formulario geral de contato, como um “fale conosco”.

5% Analise dos dados Utilizou-se a técnica da andlise descritiva para andlise dos dados. As planilhas eletronicas

serviram de instrumento para tabulacdo dos dados.

Fonte: Elaborado pelo autor (2021).

4.1. Ainda haimpossibilidade de envio de
solicitacao para algumas prefeituras

A apresentacdo e discussdo dos resultados na
proxima segdo seguiu o modelo de Raupp e Pinho
(2016). Neste sentido, trés categorias de prefeituras
foram identificadas: a primeira retine as prefeituras
em que ndo foi possivel encaminhar o requerimento;
a segunda considera as prefeituras em que o reque-
rimento foi encaminhado, mas ndo houve retorno
(resposta) ou o retorno foi insuficiente ou o retorno
ocorreu apés o prazo legal; por fim, a terceira con-
templa as prefeituras em que o requerimento foi en-
caminhado e houve retorno satisfatorio.

Passados aproximadamente dez anos da LAI
ainda encontra-se prefeituras para as quais ndo é
possivel realizar o envio do pedido de informacio,
esgotadas todas as possibilidades identificadas no
Quadro 2 (.). Neste recente levantamento foram
identificadas 9 (2,76%) prefeituras com tal situac@o.
J4 os niimeros de 2016 revelaram 11 (3,89%) prefei-
turas com impossibilidade de envio (Raupp, 2016). Se
forem comparados os anos de 2021 e 2016, verifica-se
uma pequena mudanca, ocorrendo a redugdo, em
numero e percentual, de prefeituras enquadradas
nesta categoria.

Mesmo assim parece ser surpreendente que
possam ser identificadas prefeituras com este enqua-
dramento, visto que se esta tratando de prefeituras
dos maiores municipios, com expectativas de que as
condigles técnicas, financeiras e humanas possam
proporcionar portais mais estruturados, contem-
plando, inclusive, o ferramental necessario para a
construcdo da transparéncia passiva. Desvenda-se
uma realidade de transparéncia passiva que parece
ndo coadunar com o porte de executivos dos maiores
municipios brasileiros (Raupp, 2016), ou seja, a dis-

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Os resultados e discussoes a partir da pesquisa
empirica sfo apresentados, primeiramente, de
acordo com as categorias que constam no modelo
de Raupp e Pinho (2016), identificadas na secao ante-
rior. Finaliza-se a secdo com uma sintese da transpa-
réncia passiva de prefeituras dos maiores municipios
brasileiros.
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ponibilizacao de um portal eletrénico que ndo fun-
ciona (Silva & Bruni, 2019. Porém, tais caracteristicas
parecem ndo fazer parte apenas da realidade dos
municipios, j4 que Drehmer e Raupp (2020) também
identificaram questOes semelhantes quando inves-
tigaram as plataformas de informacdo dos poderes
estaduais brasileiros.

Outro fator que contribui para esta surpresa é
a “idade” da LAI, cujo tempo decorrido, ou seja, dez
anos, é mais do que suficiente para que tivessem sido
feitos os ajustes demandados em razdo das exigén-
cias legais. Tem-se aqui exemplos de prefeituras in-
transparentes na forma passiva, visto que os portais
nao permitirem o envio da solicitacdo (Raupp, 2016).
Ressalta-se que ha um descumprimento da lei por
parte destes municipios pois, segundo a LAI, artigo
10, § 1o, “os 6rgdos e entidades do poder publico
devem viabilizar alternativas de encaminhamento de
pedidos de acesso por meio de seus sitios oficiais na
internet” (BRASIL, 2011).

4.2.E o que dizer das prefeituras que
recebem mas nao atendem a solicitacao?

Observou-se anteriormente que em algumas
prefeituras a tecnologia para promocao da transpa-
réncia ainda é deficitaria e ndo permite, por exemplo,
o envio do pedido de informacdo. J4 em outras a tec-
nologia parece abundante, mas nio é utilizada para
tal finalidade, atestado aqui pelas prefeituras que
receberam a solicitacdo mas nao a atenderam, con-
sequentemente, ndo estdo contribuindo para a cons-
trucdo do exercicio da transparéncia passiva. O nédo
atendimento da solicitagdo pode ocorrer em razao da
auséncia de retorno, do retorno insuficiente, ou de
um retorno apos o prazo legal.

Foram identificadas 195 (59,82%) prefeituras
nesta categoria. Ja no estudo de Raupp (2016) foram
209 (73,85%) prefeituras classificadas com esta con-
di¢do. Mesmo que tenha ocorrido uma reducdo per-
centual de prefeituras quando comparado ao estudo
de Raupp (2016), ainda continua sendo o conjunto
mais expressivo de prefeituras. E o caso em que a tec-
nologia existe, mas néo é utilizada para a finalidade
proposta. Segundo Pinho (2008, p. 492) “temos muita
tecnologia, ainda que ela possa e deva ser ampliada,
mas pouca democracia, pois a tecnologia que po-
deria ser usada para o aperfeicoamento democratico
ndo é mobilizada nesse sentido”.

Neste conjunto de prefeituras sdo observadas
caracteristicas do formalismo, ou seja, a tecnologia
existe, segue os impulsos da modernidade, mas tal
importagdo ndo é acompanhada de uma efetiva im-
plementacio do acesso a informacdo. No forma-
lismo hd uma dissociagdo entre o que esta previsto
na norma e a conduta concreta (Riggs, 1964; Ramos,
1983). Raupp e Pinho (2015, p. 30) acreditam que “o
formalismo serve para apreender o significado dos
portais, um instrumento importado de realidades
mais desenvolvidas, mas que na verdade ndo en-
contra respaldo nas préticas sociais brasileiras histo-
ricamente construidas”.

A efetiva implementagéo requer nédo sé o atendi-
mento as prerrogativas legais, mas também o desen-
volvimento daquilo que se chama de transparéncia
enquanto valor fundamental. Entretanto, para se
chegar a este valor, entendido como uma etapa mais
avangada da transparéncia, deve-se antes atender a
etapa preliminar, neste caso o atendimento a legis-
lagdo (Brasil, 2011), que de forma explicita estd sendo
desrespeitada neste conjunto de prefeituras.

Resultados semelhantes foram observados por
Rodrigues et al. (2020) quando observam um baixo
nivel de resposta de pedidos de acesso a informacéo
em municipios brasileiros. Todavia, outros estudos
tendem a demonstrar que se trata de um problema
generalizado. Cruz e Zuccolotto (2021), por exemplo,
perceberam no Judiciario Estadual o pouco compro-
metimento com a disponibilizacdo de informacoes
em razdo do baixo indice de classificacdo satisfatéria
dos pedidos. Saraceno e Monteiro (2021) concluiram
pelo atendimento incompleto das demandas quando
da andlise da implementagio da LAI na Universi-
dade Federal da Bahia. Na mesma direcdo, Lima,
Abdalla e Oliveira (2020) avaliaram Universidades
Federais do Brasil e detectaram diversos obstaculos
no atendimento da transparéncia passiva por estas
instituicdes.

4.3.Permanece ainversaoentrearegraea
excecao como realidade das prefeituras

Quando citou-se nos Procedimentos Metodoldogicos
a respeito da singularidade do Brasil em termos de
transparéncia da informacéo publica o que se estava
querendo destacar é que questdes desta natureza pa-
recem ter um ritmo diferente no cendrio brasileiro,
prova disso é o fato da LAI, sancionada em 18 de
novembro de 2011, ter sido a 89? lei nacional desse

Revista da CGU ¢ Volume 14 ¢ N° 25 ¢ Jan-Jun 2022 ¢ ISSN 2595-668X

D) |



28 A transparéncia passiva nos maiores municipios brasileiros passados dez anos da Lei de Acesso a Informacao

tipo (Angélico, 2015). Mas as provas que depdem a
favor disto ndo param por ai. A partir das andlises
empiricas dos resultados da presente pesquisa, ob-
serva-se que o grupo de prefeituras em que a solici-
tacdo foi encaminhada e houve retorno satisfatério,
122 (37,42%), ndo foi o grupo mais representativo
dentre as categorias consideradas, mesmo que este
grupo tenha crescido percentualmente quando com-
parado ao estudo de Raupp (2016), quando foram
identificadas 63 (22,26%) prefeituras nesta situacio.
A realidade das prefeituras dos maiores municipios
brasileiros demonstra uma inversdo entre a regra e
a excegdo. Isso ocorre visto que ndo é a maioria que
atende a legislacdo, quando deveria ser o contrario
(Raupp, 2016).

Cabe mencionar que um retorno satisfatério
nfo significa necessariamente o recebimento de
uma resposta. Para Peres et al. (2020), ao realizar um
pedido de acesso a informacao, apesar do direito ga-
rantido por meio da LAI, a informacdo nem sempre
é concedida. Os autores exemplificam, por exemplo,
que nas solicitacoes de informacdo no Sistema Ele-

tronico de Informacdes ao Cidaddo (e-SIC) da Con-
troladoria-Geral da Unido (CGU), o tipo de resposta
compreende oito classificagdes: acesso concedido,
acesso negado, acesso parcialmente concedido, en-
caminhado para o Sistema de Ouvidoria (e-Ouv), in-
formacao inexistente, ndo se trata de solicitacdo de
informagdo, pergunta repetida/duplicada e o6rgao
ndo tem competéncia para responder (Peres et al.,
2020). Aproveita-se para destacar que todos os re-
tornos recebidos foram enquadrados na primeira
classificacio.

4.4.Sintese da transparéncia passiva
de prefeituras dos maiores municipios
brasileiros

Apds a apresentacido dos resultados por catego-
rias parece oportuno registrar, por meio da Tabela 1,
uma sintese da transparéncia passiva de prefeituras
dos maiores municipios brasileiros, contemplando,
inclusive, os resultados de Raupp (2016).

TABELA 1. SINTESE DA TRANSPARENCIA PASSIVA

CATEGORIAS

1. Prefeituras em que néo foi possivel encaminhar a solicitagdo de informacéo

2. Prefeituras cuja solicitacdo foi encaminhada, mas nédo houve retorno, ou o retorno foi 209

insuficiente, ou o retorno ocorreu apés o prazo legal

3. Prefeituras em que a solicitacéo foi encaminhada e houve retorno satisfatério

3,89% 2,76%
73,85% 195  59,82%
22,26% 122 37,42%

TOTAL - 100,00% m 100,00%

Fonte: os dados de 2016 sdo de Raupp (2016). Os dados de 2021 sdo da pesquisa atual (2021).

Cabe enfatizar que tanto na primeira categoria
quanto na segunda encontram-se prefeituras que
descumprem a legislacdo e, por consequéncia, nao
contribuem para a transparéncia passiva. No pri-
meiro grupo o descumprimento ocorre por pro-
blemas de tecnologia, ja no segundo a razio esta na
auséncia de retorno a solicitacdo realizada. De toda
forma sdo prefeituras intransparentes e, por incrivel
que possa parecer, representam a grande maioria
em ambos os estudos (2016, 2021). Esse baixo indice
de atendimento a transparéncia passiva também ja
havia sido apontado por estudos anteriores (Silva &
Bruni, 2019; Machado et al., 2020; Visentini et al.,

2020). Assim, as razoes utilizadas para a escolha do
porte populacional (Styles & Tennyson, 2007; Cruz et
al., 2012) ndo foram confirmadas no empirico.

0 segundo grupo, como pode ser observado por
meio da Tabela 1, ainda representa a maior parte
dos municipios investigados, ou seja, em uma si-
tuacdo atual, aproximadamente 60% dos governos
locais ndo demonstram resultados satisfatérios. A
tecnologia existe e possibilita o recebimento da soli-
citacdo, todavia, ndo ha atendimento para tal. Nesta
direcdo, ensaia-se aqui algumas razdes para este
comportamento. Primeiramente, é possivel afirmar
que em parte consideravel deste grupo de munici-
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pios ainda ndo seja reservado a transparéncia pas-
siva um lugar que a considera um valor fundamental
das democracias mais modernas. Como o objeto em-
pirico refere-se as prefeituras dos maiores munici-
pios brasileiros, neste caso aqueles com populacio
superior a 100.000 habitantes, ndo é de se esperar
que o problema seja de recursos técnicos/financeiros
para atender as demandas de informacées, mas de
vontade politica, o que inclui a auséncia de senso de
atendimento as exigéncias legais, visto que as res-
postas as solicitacdes de informacdes possuem pre-
visdo legal.

A melhora relativa entre 2016 e a pesquisa atual,
representada principalmente pela reducao percen-
tual de municipios no segundo grupo, e aumento
percentual no terceiro grupo, é insuficiente para
diagnosticar avancos significativos. Nao é possivel
afirmar que os ultimos anos foram suficientes para
expressivos avancos na realizacao da transparéncia
passiva pelas prefeituras. Os municipios dos trés
grupos encontram-se pulverizados pelas regides
brasileiras, sem concentragdes expressivas, o que
leva a indicar a auséncia de associacdo entre as re-
gides e os resultados. O avango tecnoldgico sem a
correspondente realizacdo da transparéncia indica
a presenga, ainda latente, de caracteristicas forma-
listicas (Drehmer & Raupp, 2018; Drehmer & Raupp,
2019; Raupp & Pinho, 2021). Como este movimento
no Brasil requer longo periodo de maturagio, talvez
sejam necessarias mais algumas décadas para que
seja possivel verificar avangos contundentes na
transparéncia (Raupp & Pinho, 2021).

5. CONCLUSOES

O objetivo inicial do artigo foi analisar a trans-
paréncia passiva de prefeituras dos maiores munici-
pios brasileiros passados dez anos da Lei de Acesso
a Informacdo. O segundo objetivo foi comparar os
resultados da pesquisa em tela com os resultados do
estudo publicado na Revista Contemporanea de Con-
tabilidade em 2016. Com base nos dados empiricos
percebe-se que ainda prevalece a realidade de pre-
feituras que descumprem a legislacdo e, por conse-
quéncia, ndo contribuem para a transparéncia pas-
siva. Tal descumprimento ocorre por problemas de
tecnologia e por auséncia de retorno a solicitagéo re-

alizada. Sdo prefeituras intransparentes e estdo pre-
sentes, em ambos os estudos (2016, 2021), na maioria
dos municipios investigados.

O estudo empreendido proporciona a drea de
conhecimento contribuicGes nas perspectivas teod-
rica e pratica. Em termos tedricos, o estudo se junta
a um pequeno grupo de trabalhos ja desenvolvidos
sobre o tema, demonstrando, dentro de um lado,
a incipiéncia do campo neste sentido, e de outro, a
necessidade que se coloque em pratica uma agenda
de pesquisa nesta direcdo. De forma pratica, traz
uma realidade atual do exercicio, ou da falta dele, da
transparéncia passiva pelas prefeituras dos maiores
municipios brasileiros. Tal realidade pode servir
como base para que os gestores locais repensem
suas praticas sobre a transparéncia da informacio
publica, tanto para que seja possivel para o cidaddo
enviar a solicitacdo de informagao, quanto para que
deem o devido retorno as solicitacdes recebidas.

Como dito no inicio do texto, o préprio avanco
da transparéncia ativa pode ser favorecido pelo aten-
dimento as demandas da transparéncia passiva, ja
que podem contribuir para uma atualizacdo do con-
junto de dados e informagdes colocados a disposicdo
do cidaddo de forma ativa. Como tipologia de trans-
paréncia com previsdo legal e/ou como contributiva
aos avangos da transparéncia ativa, a transparéncia
passiva deve ser atendida de acordo com o regra-
mento legal, almejando um estdgio posterior que a
configure como valor fundamental.

Destaca-se, enquanto limitagdo, que o trabalho
ndo se detém nas varidveis sociais, econdmicas e re-
gionais para buscar padrées, diferencas e respostas,
ainda que trabalhos futuros nesta dire¢éo sejam en-
corajados. O trabalho em tela focaliza seu esforco
analitico-descritivo com base em um critério popu-
lacional. Além desta, outras possibilidades de traba-
lhos futuros séo recomendadas. Uma delas refere-se
a possibilidade de pesquisar prefeituras de munici-
pios com portes populacionais menores. Outra pos-
sibilidade diz respeito ao estudo com legislativos dos
municipios brasileiros. Estudos com outros 6rgios
também sdo incentivados para que sejam verificadas
possiveis evolucbes ou mesmo retrocessos. Como
os estudos nacionais anteriores se dedicaram forte-
mente em abordagens qualitativas, pesquisas com o
foco quantitativo também sfo necessarias para apre-
sentar capacidade de generalizar os dados achados,
como ocorre com o uso da regressao, por exemplo.
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The profile of requesters for access to information requests: analysis with data from the
Fala.BR platform from 2012 to 2021

El perfil de los solicitantes de acceso a solicitudes de informacion: andlisis con datos de la
plataforma Fala.BR de 2012 a 2021
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Resumo: O objetivo deste estudo foi analisar o perfil dos solicitantes dos pedidos de acesso a informacéo a
partir dos dados da plataforma Fala.BR. Como suporte tedrico, foi utilizada a literatura sobre o comportamento
de busca informacional, além de aspectos da Lei de Acesso a Informacdo (LAI), transparéncia e accountability.
A ferramenta metodoldgica utilizada foi a pesquisa de arquivo (archival research). A coleta de dados foi realizada
em maio/2021 e considerou o periodo de 2012 a 2021. Mais de 260.000 observacdes, incluindo pessoas fisicas
e juridicas, foram examinadas por meio de estatisticas descritivas. Os resultados apontaram que o perfil do
solicitante - pessoa fisica, em geral, é caracterizado por ser do sexo masculino, com idade de 21 a 40 anos,
com ensino superior completo, servidor publico ou académico e que reside na regido Sudeste. Quanto ao so-
licitante - pessoa juridica, a maioria é brasileira, estd localizada na regido Sudeste e é de pequeno ou médio
porte. Apesar destes achados, é pertinente apontar que o perfil do solicitante - pessoa fisica vem se alterando
nos ultimos anos. Houve um crescimento substancial de pedidos feitos por pessoas do sexo feminino e com
ensino médio. Futuras investigacdes podem avaliar os motivos do aumento dos pedidos por individuos com
estas caracteristicas.

Palavras-chave: Informagio; Pedido; Transparéncia; Setor publico; Comportamento informacional.

Abstract: The aim of this study was to analyze the profile of requesters for requests for access to information
based on data from the Fala.BR platform. As theoretical support, the literature on information search behavior
was used, in addition to aspects of the Access to Information Law (LAI), transparency, and accountability. The
methodological tool used was archival research. Data collection was carried out in May/2021 and considered
the period from 2012 to 2021. More than 260,000 observations, including individuals and companies, were exa-
mined through descriptive statistics. The results showed that the requester's profile - individual, in general, is
characterized by being male, aged between 21 and 40 years old, with complete higher education, civil servant
or academic and residing in the Southeast region. As for the requester - company, most are Brazilian, located
in the Southeast region, and are small or medium-sized. Despite these findings, it is pertinent to point out that
the profile of the requester - individual has been changing in recent years. There was a substantial growth in
the requests made by people of the female sex and with high school education. Future investigations can assess
the reasons for the increase in requests for individuals with these characteristics.
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Keywords: Information; Request; Transparency; Public sector; Information behavior.

Resumen: El objetivo de este estudio fue analizar el perfil de los solicitantes de acceso a solicitudes de in-
formacién en base a datos de la plataforma Fala.BR. Como soporte tedrico se utilizo la literatura sobre com-
portamiento de busqueda de informacién, ademads de aspectos de la Ley de Acceso a la Informacién (LAI),
transparencia y accountability. La herramienta metodoldgica utilizada fue la investigacién de archivo (archival
research). La recoleccion de datos se realizé en mayo / 2021 y considerd el periodo de 2012 a 2021. Se exami-
naron a través de estadisticas descriptivas mas de 260.000 observaciones, entre particulares y empresas. Los
resultados arrojaron que el perfil del solicitante - individual, en general, se caracteriza por ser masculino, de
entre 21 y 40 afios, con titulo universitario, funcionario o académico y residente en la regién Sudeste. En cuanto
al solicitante - persona juridica, la mayoria son brasilefios, ubicados en la regiéon Sudeste y son de tamafio pe-
queno o mediano. A pesar de estos hallazgos, es pertinente sefialar que el perfil del solicitante - individuo ha
ido cambiando en los tltimos afios. Hubo un crecimiento sustancial en las solicitudes realizadas por personas
del sexo femenino y con estudios secundarios. Las investigaciones futuras pueden evaluar las razones del au-

mento de solicitudes de personas con estas caracteristicas.

Palabras clave: Informacidn; Solicitud; Transparencia; Sector publico; Comportamiento informativo.

1.INTRODUCAO

De acordo com a Casa Civil da Presidéncia da
Republica (2018, p. 16), a “governancga publica com-
preende tudo o que uma institui¢do publica faz para
assegurar que sua acdo esteja direcionada para ob-
jetivos alinhados aos interesses da sociedade”. Por
ter papel primordial na alocagdo dos recursos dos
contribuintes - os quais incluem pessoas fisicas e
juridicas -, a administracdo das entidades publicas
tem o dever de fornecer informacdes sobre a sua atu-
acdo. Além disso, o acesso a informacao é, reconhe-
cidamente, um direito fundamental dos cidadaos, o
qual é apoiado por érgaos nacionais e internacionais
(CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2011; SASSO
et al., 2017), como, por exemplo, a Organizacdo das
Nagoes Unidas (ONU).

Neste debate, a transparéncia e a prestagdo de
contas de entidades do setor publico sdo temas que
vém ganhando mais notoriedade e importéancia
(SCHILLEMANS, 2015). E, consequentemente, es-
forgos tém sido empregados para assegurar o seu
cumprimento, especialmente nas dltimas duas dé-
cadas. Por exemplo, houve o lancamento do Portal
da Transparéncia do Governo Federal (BRASIL,
2021b) em 2004 e a implantacdo - e suas posteriores
alteragoes - da Lei N° 12.527, de 18 de novembro
de 2011 (BRASIL, 2011; CONTROLADORIA-GERAL
DA UNIAOQ, 2011), também conhecida como Lei de

Acesso a Informagio (LAI). A responsabilidade por
fiscalizar o seu cumprimento é da Controladoria-
-Geral da Unido (CGU).

Como o seu nome sugere, a LAI veio para re-
forcar o direito de acesso a informacdo publica no
Brasil por meio da transparéncia, que pode ser cate-
gorizada em ativa e passiva (PERES et al., 2020; SASSO
et al., 2017). A primeira se refere a informagéo pron-
tamente disponivel que usualmente ocorre por meio
da sua divulgacdo voluntaria em canais eletrénicos
(PERES et al., 2020; SASSO et al., 2017), podendo ou
n#o pertencer ao conjunto basico que deve ser divul-
gado obrigatoriamente em funcio da determinacio
da LAI E a segunda categoria de transparéncia acon-
tece quando as informacdes ndo estdo prontamente
acessiveis aos cidaddos, mas que podem ser obtidas
por meio de solicitagoes especificas e que devem ser
disponibilizadas ao requerente dentro de prazos esti-
pulados em lei (MICHENER; CONTRERAS; NISKIER,
2018; SASSO et al., 2017).

Michener; Contreras e Niskier (2018) colocam
que, enquanto os gestores publicos podem sele-
cionar e tratar mais desejavelmente as informagoes
que estdo sob o guarda-chuva da transparéncia ativa,
aquelas sob o da transparéncia passiva constituem
um teste mais rigoroso em se tratando do compro-
metimento com o acesso informacional porque os
6rgios e as entidades publicas sdo obrigadas a prover
informagoes a demandas ndo previstas. Deste modo,
observa-se que o cidaddo possui func¢éo crucial para
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a concretizacdo da LAI e de outros mecanismos que
garantem o direito de acesso a informacao publica.
Por isso, este trabalho tem particular interesse na
transparéncia passiva.

No ambito do poder executivo federal, a CGU é
o 6rgdo responsavel por monitorar o cumprimento
da LAT e do Decreto N° 7.724, de 16 de maio de 2012
(SASSO et al., 2017). A partir de agosto de 2020, a CGU
integrou os servicos de ouvidoria (e-Ouv) e de acesso
a informacgdo (e-Sic) em uma unica plataforma, o
Fala.BR - Médulo Acesso a Informacgdo (CONTROLA-
DORIA-GERAL DA UNIAOQ, 2020). De acordo com o
website do Governo Federal (BRASIL, 2021a), esta in-
tegracdo de servicos gera oportunidade de aprimora-
mentos e desenvolvimento de novas funcionalidades
que facilitardo a vida dos cidaddos e dos gestores pu-
blicos em todos os niveis governamentais.

Com base nesta exposicdo introdutéria, o obje-
tivo deste trabalho € analisar o perfil dos solicitantes
dos pedidos de acesso a informagdo da plataforma
Fala.BR de 2012 a 2021. Na transparéncia passiva,
quem estd no centro do processo é o usudrio da in-
formacio e entender o seu perfil pode ajudar a cons-
tatar que tipo de publico tem maiores necessidades
informacionais. O periodo de quase dez anos (maio/
2012-maio/2021) inclui a vigéncia da LAI e permite
observar se houve alteragoes do perfil ao longo do
tempo, bem como outras andlises comparativas. Por
fim, destaca-se que, até o presente momento, o Fala.
BR ja soma mais de 1,2 milhao de pedidos de acesso
a informagdo e de manifestagbes de ouvidoria.
Este dado fornece nogdo sobre a pertinéncia desta
ferramenta.

O restante do trabalho estd estruturado da se-
guinte forma: a segdo 2 apresenta a discussao sobre
a literatura relevante; a secdo 3 descreve os proce-
dimentos metodoldgicos para a consecucgéo do pre-
sente estudo; a se¢do 4 reporta os resultados e a sua
interpretacdo; e a se¢do 5 apresenta a conclusao.

2. REFERENCIAL TEORICO

2.1. Caracteristicas dos individuos e busca
porinformacoes

A necessidade e o comportamento de busca por
informacGes estdo presentes em multiplas areas,
como na de gestdo de pequenas e médias empresas
(JOROSIL, 2006), de satde (HUBER; CRUZ, 2000),
de marketing (HENRIQUE; BARBOSA, 2009) e de
musica (LEE; CHO; KIM, 2016), por exemplo. Do
mesmo modo, as pessoas precisam de informagoes
relacionadas aos drgaos e entidades publicas. “O ci-
daddo bem informado tem melhores condicbes de
conhecer e acessar outros direitos essenciais, como
saude, educagio e beneficios sociais” (CONTROLA-
DORIA-GERAL DA UNIAO, 2011, p. 8).

Diferentes modelos teéricos foram desenvol-
vidos com o intuito de explicar a busca por infor-
macdes e o comportamento informacional dos in-
dividuos (ver HERNANDEZ SALAZAR et al., 2007;
MARTINEZ-SILVEIRA; ODDONE, 2007; WILSON,
1997, 1999). Principalmente a partir dos anos 1980, os
estudos sobre a tematica passaram a enfatizar mais
o usudrio, em vez do sistema de informacdes em si
(MARTfNEZ-SILVEIRA; ODDONE, 2007). Embora
os modelos possam ter sido construidos a partir de
oticas tedricas distintas, a mudanca de foco do sis-
tema para o usudrio da informagdo da mais valori-
zacdo as caracteristicas individuais. Por esta razdo,
examinar o perfil do publico que requer informagoes
governamentais é oportuna.

O modelo revisado de Wilson (1981) sobre o
comportamento de busca de informagéo (model of
information-seeking behavior) é influente na area de
Ciéncia da Informagao e tem sido discutido ao longo
do tempo. Dentre outros fatores, o modelo leva em
conta as necessidades basicas das pessoas, tais como
as fisioldgicas, afetivas e de estados cognitivos, como
mostra a Figura 1.
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FIGURA 1- MODELO DE COMPORTAMENTO DE BUSCA DE INFORMAGAOQ
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Fonte: Wilson (1999, p. 252), tradugdo livre.

Dois pressupostos sustentam o modelo
(WILSON, 1999): (i) a necessidade de informacéo nao
é uma necessidade primdaria, mas uma secunddria
que surge de uma necessidade do tipo mais basico;
e (ii) é provavel que a pessoa encontre barreiras de
tipos variados ao visar a busca por informacao para
satisfazer uma necessidade bdsica. As necessidades
mais basicas (fisioldgicas, afetivas e de estados cogni-
tivos) foram extraidas da literatura da psicologia e an-
tecedem a necessidade de informacao. Por exemplo,
uma condicdo deficitaria do organismo (contexto
fisiolégico) produz uma necessidade de preservar a
saude do individuo (necessidade basica), que passa
a precisar se informar melhor sobre a doenca (ne-
cessidade de informacdo). O papel social (trabalho)
e o ambiente no qual a pessoa esta inserida também
constituem contextos que produzem necessidades
bésicas geradoras de necessidades informacionais.

As barreiras que impedem, ou prejudicam, a
busca por informacéo se originam dos préprios con-
textos (WILSON, 1999). Por exemplo, um quadro do-
entio faz com que um individuo deva permanecer em
repouso ou internado para se recuperar (barreira),
limitando o seu acesso a fontes de informacao. No
contexto de transparéncia publica, algumas das bar-

reiras evidenciadas pela literatura prévia pertencem
aos usuarios e outras as entidades publicas. Os em-
pecilhos incluem, mas néo sdo exaustivos, a falta de
habilidade do usudrio no manuseio de tecnologia, a
falta de processos de preparacio e treinamentos dos
funcionarios publicos, a auséncia de um sistema de
gestdo informacional eficaz e o orcamento publico
limitado (GAMA; RODRIGUES, 2016; MICHENER;
CONTRERAS; NISKIER, 2018). Alguns estudos, como
o de Freire e Batista (2016), propdem melhorias para
facilitar o acesso a informacao. No caso de Freire e
Batista (2016), tais aprimoramentos sdo especificos
para o Portal da Transparéncia, mas que podem, em
certa medida, ser estendidos a outras plataformas
virtuais dos governos em seus diferentes niveis.

Por fim, o modelo incorpora os comportamentos
de busca discutidos por Ellis (1989). Em seu terceiro
capitulo, Ellis (1989) fornece um extensivo debate
acerca do modelo de comportamento e desenho do
sistema de recuperacdo de informacdo (behavioral
model and information retrieval system design), o
qual inclui os seguintes comportamentos: iniciando,
encadeando, buscando, diferenciando, monito-
rando, extraindo, verificando e finalizando. As suas
descrigoes estao reportadas na Tabela 1.
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TABELA 1- COMPORTAMENTOS DE BUSCA DE INFORMAGAOQ

COMPORTAMENTO DESCRICAO

Os meios usados pelo usudrio para comegar a buscar informagGes. Por exemplo, perguntando a algum

Seguindo notas de rodapé e citacdes em material conhecido ou encadeamento “direto” de itens

Utilizar diferencas conhecidas nas fontes de informagdo como uma forma de filtrar a quantidade de

Iniciando
colega conhecedor do assunto.
Encadeando
conhecidos por meio de indices de citagéo.
Buscando Busca do tipo “semi-direto” ou “semi-estruturado” (ver Ellis, 1989, p. 187).
Diferenciando
informacao obtida.
Monitorando Manter-se atualizado ou em busca de conhecimento atual.
Extraindo Identificar seletivamente o material relevante em uma fonte de informagéo.
Verificando Checar a acuricia da informacéo.
Finalizando

Pode ser definido como “amarrar pontas soltas” por meio de uma pesquisa final.

Fonte: Ellis (1989) e Wilson (1999).

A aplicagdo do modelo de Wilson (1981) a area
publica é util porque ajuda a sistematizar o caminho
percorrido pelo usudrio na procura da satisfacdo de
sua necessidade de informagao. Primeiro, o contexto
(pessoal, papel social e/ou ambiental) gera uma ne-
cessidade basica (fisioldgica, afetiva e/ou de estado
cognitivo) nas pessoas, as quais passam a procurar
por informacdo (necessidade informacional) para
obter o servico publico do qual precisa. Na trans-
paréncia passiva, por definicdo, uma das principais
barreiras € a indisponibilidade da informacao. Deste
modo, a pessoa precisa fazer uma solicitacdo espe-
cifica para obté-la. Neste momento, o usudrio ja esta
executando os comportamentos de busca de infor-
macoes discutidos por Ellis (1989).

Apesar da sua utilidade para a gestdo publica,
Wilson (2020) observa que o modelo de comporta-
mento de busca informacional é pouco explorado
nesta drea. O autor observou apenas duas ocorrén-
cias de mencdo deste modelo na area de adminis-
tracdo publica. Com base neste resultado, observa-se
que o modelo de comportamento de busca infor-
macional pode ser mais bem explorado na drea de
gestdo publica. O tépico de acesso a informagéo dos
governos municipal, estadual e federal é um campo
fértil para o emprego do referido modelo.

Informacdo publica e perfil dos solicitantes

Esta subsecdo retine pontos de destaque relativos
ao acesso a informacéo publica e o perfil do solici-
tante. O primeiro é sobre o monitoramento. Sasso et
al. (2017, p. 606) colocam que “para realizar o moni-

toramento da transparéncia passiva é necessario que
se divulguem informacoes acerca dos pedidos de in-
formacoes e acerca dos usudrios. Se isso ndo ocorre,
nao se sabe nem quem e nem o que esta sendo solici-
tado de informagoes sobre o setor ptblico”. Compre-
ender o publico que acessa estas plataformas pode
prover indicios de que novas - ou mais detalhadas
- informacdes precisam ser divulgadas em funcéao
de uma maior demanda. Por conseguinte, a dispo-
nibiliza¢do destas novas informacoes eliminaria os
pedidos de acesso que nelas tém origem, sobrecar-
regando menos os servidores publicos. Da mesma
forma, facilitaria o acesso a informagéo pelos usu-
arios, os quais ndo precisariam efetuar solicitagdes
especificas acerca destas informacoes. Por isso, a
analise do perfil do solicitante pode beneficiar tanto
0 governo quanto o usuario.

Um segundo ponto é referente ao perfil do soli-
citante. Os resultados da pesquisa de Michener, Con-
treras e Niskier (2018) indicam que o usudrio médio
das informagoes governamentais é do sexo mascu-
lino e com ensino superior. Similarmente, Freire e
Batista (2016) encontraram que a maioria dos parti-
cipantes da Pesquisa de Avaliacdo do Portal de Trans-
paréncia era homem, com ensino superior completo,
de alta renda, servidor ptblico e com média de idade
de 38 anos. Este perfil, conforme observam Freire e
Batista (2016), corresponde ao de cidaddos que jd se
engajam na vida publica tradicionalmente. Conside-
rando estes achados, é desejavel que haja o envolvi-
mento de grupos mais heterogéneos. A diversidade
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de opinido e de solicitagoes podem assistir na ampli-
ficacdo do controle social, ja que presumivelmente
cobriria um maior leque e nivel de granularidade das
informacoes a respeito de certa institui¢do publica.

Em pesquisa sobre a transparéncia passiva com
59 universidades federais brasileiras em 2013 e 2014,
Gama e Rodrigues (2016) constataram que o perfil
dos solicitantes era composto majoritariamente por
pessoas fisicas (98%), principalmente por estudantes
(20%) e professores (7%). As pessoas juridicas eram a
minoria (2%), constituindo-se de institutos de ensino
e pesquisa, sindicatos, érgios publicos e do terceiro
setor. Estes achados sugerem que as empresas da
area privada podem aumentar a sua participagio e
dever civicos ao requerer informacdes adicionais das
universidades publicas federais. Enfatiza-se que as
empresas publicas e privadas operam de forma con-
junta, ainda que sejam reguladas diferentemente. E,
portanto, razoavel supor que as empresas publicas
detém informacdes que podem ser valiosas para o
gestor da area privada, tais como aquelas que per-
mitem andlises setoriais, longitudinais e tributarias.

Um terceiro e ultimo ponto é que a literatura
prévia indica que a maior parte dos estudos exa-
minou a transparéncia ativa (MICHENER; CON-
TRERAS; NISKIER, 2018), nos distintos niveis de
governo (SASSO et al., 2017). Por esta razio, é razo-
avel presumir que ainda hd espaco substancial para
o crescimento da literatura sobre a transparéncia
passiva. Ademais, embora este tipo de transparéncia
tenha sido observado de diferentes dngulos teéricos
por pesquisadores das areas de controladoria, gestdo
e contabilidade, hd relativamente poucos estudos pu-
blicados que consideram a lente da Ciéncia da Infor-
macao. Por exemplo, Baldissera et al. (2017) o estu-
daram a partir da teoria contingencial; Silva e Bruni
(2019) da influéncia de variaveis socioecondmicas;
e Peres et al. (2020) da associacdo de caracteristicas
dos individuos. Nesse sentido, o diferencial desta
pesquisa reside na utilizacdo do modelo de compor-
tamento de busca informacional (WILSON, 1981,
1997, 1999), pouco presente na literatura de adminis-
tracéo publica (WILSON, 2020).

3.METODO

Em consonancia com o objetivo da pesquisa,
foi conduzida uma pesquisa de arquivo (archival re-
search). Este tipo de investigacdo, conforme Smith
(2015), é caracterizado pela abrangéncia de fontes
utilizadas para produzir pesquisas com base em
documentos histéricos, textos, artigos de revistas
académicas, relatérios financeiros das empresas
e assim por diante. Na pesquisa em questdo, este
método de pesquisa é compativel com o objetivo
do estudo porque visa avaliar o perfil do solicitante
junto a dados histdricos registrados em plataforma
especifica para o recebimento de pedidos de acesso
a informacdo.

Os dados dos solicitantes de pedidos de acesso
a informagdo foram baixados (download) no dia
22/05/2021 a partir da consulta ao website do Fala.
BR - Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a
Informacdo (CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAOQ,
2021). O Fala.BR reuniu os servicos de ouvidoria e
de acesso a informacdo dos 6rgédos e entidades no
ambito do Poder Executivo Federal em uma unica
plataforma. Entretanto, o foco deste trabalho esta
no perfil do usuario deste dltimo. Reconhece-se, da
mesma forma, que é relevante que pesquisas futuras
abordem o perfil de pessoas fisicas e de empresas que
se manifestam por meio dos servicos de ouvidoria.

A escolha da plataforma Fala.BR se deu pelos se-
guintes motivos: (i) Sasso et al. (2017) apontam que
a divulgacgdo de seus usudrios é crucial para o mo-
nitoramento da transparéncia passiva; (ii) o Fala.BR
estd, da mesma forma, alinhado aos temas centrais
abrangentes deste trabalho. E um recurso virtual que
tonifica a transparéncia e o accountability no nivel do
governo federal e que encontra respaldo na LAI A
sua atualizacao ocorre diariamente; (iii) o Fala.BR re-
presenta uma plataforma oficial do governo e, espe-
cificamente, da CGU. Portanto, parece razoavel supor
que os registros sdo confiaveis. (iv) a quantidade de
observacdes € outra vantagem do banco de dados do
Fala.BR. Ao longo do periodo de 2012 a 2021, é pos-
sivel fazer o download de centenas de milhares de
observacdes; e (v) os dados sdo disponibilizados de
forma publica. Deste modo, as analises, aqui condu-
zidas, passam a ter graus mais elevados de verificabi-
lidade por outros estudiosos.
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A populacao de interesse deste estudo compre-
ende os solicitantes caracterizados como pessoas
fisicas e juridicas. Foi verificado que houve dados
faltantes no banco de dados. Isso acontece quando
os solicitantes deixam lacunas nos formuldrios de ca-
dastro ou o preenchem de forma inadequada, gerando
dados imprecisos que fornecem pouca ou nenhuma
informagao ao serem analisados. Neste caso, foi neces-
sario eliminar as observacdes (pessoas fisicas ou juri-
dicas) com dados faltantes ou com dados imprecisos.

Para as pessoas fisicas, a Tabela 2 mostra as
quantidades totais de dados por variavel, das quais
foram deduzidas as quantidades referentes a dados
faltantes ou imprecisos e, enfim, resultando nas
quantidades de dados informativos, as quais repre-
sentam as observacdes efetivamente analisadas por
este estudo. Ressalta-se que a varidvel Profissdo foi a
Unica que ndo teve ocorréncia de dados faltantes ou
imprecisos. Deste modo, a quantidade de dados in-
formativos é a mesma da quantidade de dados totais.

TABELA 2 - PESSOA FISICA: TOTAL DE OBSERVACOES APOS AS EXCLUSOES

PESSOA FiSICA DADOS TOTAIS
Variavel Total %
Sexo 252.415 100,00
Faixa Etaria 252.415 100,00
Regido Brasileira 252.415 100,00
Escolaridade 252.415 100,00
Profissao 252.415 100,00

(-) DADOS FALTANTES (=) DADOS

OU IMPRECISOS INFORMATIVOS
Total % Total %
36.530 14,47 215.885 85,53
SoBIt5S! 21,85 197.260 78,15
41.214 16,33 211.201 83,67
55.827 22,12 196.588 77,88
0 0 252.415 100

*As exclusdes ocorreram devido a dados faltantes e, especificamente para a varidvel sexo, a presenga da categoria “outros”.

Fonte: Dados da pesquisa.

A mesma abordagem foi empregada para o banco de dados das pessoas juridicas, que tinha 11.819 ob-
servacoes ao todo. A Tabela 3 contém as caracteristicas das pessoas juridicas, na qual se pode verificar que a
variavel Tipo de Pessoa Juridica ndo apresentou dados faltantes ou imprecisos. No entanto, a varidvel Regido
Brasileira apresentou uma frequéncia de 6,38% destes. A coluna Dados informativos contém o numero de ob-

servacoes efetivamente analisado neste estudo.

TABELA 3 - PESSOA JURIDICA: TOTAL DE OBSERVAGOES RESULTANTES DO PERFIL DO SOLICITANTE

(=) DADOS
PESSOA JURIDICA DADOS TOTAIS (-) DADOS FALTANTES INFORMATIVOS

Variavel Total
Tipo de Pessoa Juridica 11.819 100,00
Regido Brasileira 11.819 100,00

Total Total
0 0 11.819 100
754 6,38 11.065 93,62

Fonte: Dados da pesquisa.

Posteriormente a estes procedimentos, foi tragado o perfil do solicitante através de analise descritiva uni-
variada por meio de tabelas (ndo reportadas) e suas respectivas representagoes graficas (reportadas). A rotina
computacional foi realizada no software R versdo 4.6.2 (R CORE TEAM, 2020).
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4.RESULTADOS

4.1, Perfil das pessoas fisicas

Na Figura 2, nota-se que os solicitantes do sexo
masculino apresentam maior frequéncia em relacdo
aos do sexo feminino, considerando o periodo de
2012 a 2019, vindo a ter maior balanceamento em
2020 (50,97% masculino; 49,03% feminino). Em 2021,
o numero de solicitantes do sexo feminino superou

o do masculino. Especialmente com base nos resul-
tados de 2020 e 2021, parece haver uma tendéncia
de aumento dos solicitantes do sexo feminino. Isso
sugere que a necessidade informacional das pessoas
do sexo feminino vem aumentando, em particular
das informacdes que nao sdo divulgadas pela trans-
paréncia ativa das instituicGes publicas no dmbito
federal.

FIGURA 2 - PESSOA FiSICA: FREQUENCIAS RELATIVAS DO SEXO DOS SOLICITANTES DE 2012 A MAIO DE 2021
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Fonte: Dados da pesquisa.

Como apontado em pesquisas prévias (MI-
CHENER; CONTRERAS; NISKIER, 2018; PERES et al.,
2020), o sexo predominante é o masculino. Mas a ana-
lise dos anos 2020 e 2021 mostra que hd aumento, em
termos proporcionais, de participacio feminina na
solicitagdo de informacoes publicas via plataforma
Fala.BR. E pertinente mencionar que o Brasil foi, e
ainda esta sendo, profundamente afetado pela pan-
demia da COVID-19. Este ponto pode ser uma das ra-
zOes pelas quais as pessoas buscaram maiores infor-
magoes dos 6rgaos publicos. Deste modo, de acordo
com o modelo de Wilson (1981), a combinacao de fa-
tores pessoais (sexo) e ambientais (COVID-19) pode
ter gerado maior necessidade de informacao. Apesar

disso, é oportuno mencionar que o resultado para
2021 deve ser visto com certa cautela por ser repre-
sentativo até a data da coleta de dados (22/05/2021).

Na Figura 3, observa-se que os pedidos foram re-
alizados majoritariamente por pessoas de 21 a 40 anos
de idade. Para todos os periodos, este publico repre-
sentou mais de 50%. Este resultado é compativel com
o estudo de Freire e Batista (2016) cuja idade média
dos solicitantes era de 38 anos. Esta idade esta dentro
da faixa de maior ocorréncia de usudrios desta pes-
quisa. O segundo maior grupo em termos de faixa
etaria foi o publico de 41 a 60 anos, com o percen-
tual variando de 29,08% (2019) a 35,35% (2012). Na
sequéncia, as pessoas de 61 a 80 anos foram as mais
representativas, seguidas pelas de até 20 anos e, por
fim, aquelas com mais de 80 anos.
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FIGURA 3 - PESSOA FiSICA: FREQUENCIAS RELATIVAS DAS FAIXAS ETARIAS DOS SOLICITANTES DE 2012 A MAIO DE 2021
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Fonte: Dados da pesquisa.

Aliteratura prévia explica a relacdo entre a idade
e a transparéncia publica (BIRSKYTE, 2019; PERES et
al., 2020). Se, por um lado, os mais velhos podem ser
considerados mais politicamente ativos, os mais jo-
vens, por outro, sdo os que tém maior familiaridade
com novas tecnologias e conseguem solicitar infor-
magoOes mais facilmente por meio dos portais ele-
tronicos. Considerando que a maioria dos pedidos
é realizada via internet, é esperado que cidadios
mais jovens tenham mais facilidade para fazé-los
do que os mais velhos, principalmente quando hda
alta necessidade informacional, observada na faixa
de 21 a 40 anos. Muito embora a plataforma Fala.BR
tenha sido desenvolvida e aprimorada com base na
inclusdo digital, é possivel que alguns cidaddos mais
velhos ainda tenham dificuldade para entendé-lo ou
manusea-lo.

De acordo com o modelo de comportamento de
busca de informacdo (WILSON, 1981, 1997, 1999),
as barreiras podem dificultar, ou mesmo impedir,
que os individuos consigam acessar a informacio
desejada. Os reduzidos nimeros de solicitacoes por
individuos compreendidos nas faixas etdrias mais
elevadas sugere que a tecnologia pode ter sido uma
barreira a aquisicdo informacional. Ademais, os
idosos estdo em menor numero comparativamente a
populagdo jovem, o que também explica o baixo nd-
mero de pedidos.

Jaeger e Bertot (2010) colocam que a internet
teve influéncia substancial na forma como os indivi-
duos buscam por informacao, remodelando os seus
comportamentos. Entretanto, os autores também
observam que o seu acesso nio é igualitdrio, além de
haver diferencas de acesso a largura de banda e habi-
lidades tecnoldgicas (JAEGER; BERTOT, 2010). Deste
modo, a falta de acesso a internet e/ou a falta de habi-
lidades para manusear a tecnologia configuram bar-
reiras na busca por informacoes, evidenciadas pelo
modelo de comportamento de busca informacional
(WILSON, 1981).

A Figura 4 apresenta o resultado para a regido
geografica de residéncia do solicitante. Percebe-se
que em torno de 50% de todas as solicitacdes sdo da
regido Sudeste. Este resultado era esperado conside-
rando que ha forte concentracdo populacional nesta
regido. A segunda regido mais representativa foi a
Nordeste cujo percentual oscilou entre 15% e 20%
ao longo do periodo de andlise. A regifo Norte, por
sua vez, tem a menor participacdo, chegando ao ma-
ximo de 6,21% em 2017 e oscilando entre 4% e 7%
no restante dos periodos. As regides Sul e Centro-O-
este apresentaram participagdes muito semelhantes
e com pouca variabilidade, estando entre 13% e 16%
em todo o periodo. Coloca-se, também, que foi ana-
lisada a nacionalidade. Observou-se que 1% dos pe-
didos foi feito por cidaddos estrangeiros.
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FIGURA 4 - PESSOA FiSICA: FREQUENCIAS RELATIVAS DAS REGIOES DOS SOLICITANTES DE 2012 A MAIO DE 2021

m Centro-oeste M Nordeste

I O ~

ol = < @ ©

3 0 g oA o
- <
>
=
<
|
[sa)
~
e
)
S . — - <+
Z <+ 2 10 2t © :’ ITe) N La] N ,O“ Ney
w2 5\ =1 Q= i J[r — [Tk N}
5 s el \-,_ o 1A IS - < -
~ = - ] ‘: el ©@ o« = — «©
o = < —
g —

) [Te)
2012 2013 2014 2015 2016

m Norte Sudeste ®m Sul
=N gﬁ ‘8 o) :ﬂ
5 = ¥ o =
~ <+ 5
®© = °
S <« o, . e < o [Ta) % a
Gf =) [y N S = o o Gg= =)
2 - T 3 ] - g < 1 &
[Te) o] (=) I~
I I ! I ) | I I I I ! I
[Tl wy o u
2017 2018 2019 2020 2021

PERIODO (ANO)

Fonte: Dados da pesquisa.

A andlise por regido é pertinente porque também
representa, usualmente, culturas diferentes. Deste
modo, pode apontar como diferencas culturais in-
fluenciam comportamentos civicos em relacdo a
transparéncia publica. Além disso, a andlise por
territério pode evidenciar como o desenvolvimento
econOmico impacta a transparéncia passiva. O de-
senvolvimento econ6émico e indices de qualidade
de vida (como o IDH, por exemplo) estdo frequente-
mente associados as politicas publicas locais. Presu-
me-se que cidaddos mais politicamente envolvidos
exercem maior pressao sobre os governos locais para
o atendimento de demandas que promovem melhor
qualidade de vida. A analise por jurisdicdo territorial
é suportada pelo modelo de Wilson (1981), uma vez
que fatores ambientais também podem gerar neces-
sidade informacional.

O estudo de Peres et al. (2020) ndo encontrou as-
sociacgdo significativa entre a regido e a transparéncia
passiva, mas os autores observaram que a regido ge-
ografica foi pouco explorada e que maiores investiga-
¢Oes podem ser desenvolvidas.

A Figura 5 mostra os resultados relativos a esco-
laridade dos solicitantes de 2012 a 2021. Nota-se que
as solicitagOes realizadas por pessoas sem instrugdo
formal apresentaram a menor frequéncia, o que é com-
pativel com a expectativa. Visto que a solicitacdo de
informac@o requer que o solicitante escreva de forma
objetiva e clara, individuos com pouca alfabetizacio
tem menor capacidade de escrever tais requisicoes.
Ao observar este ponto sob a perspectiva do modelo
de comportamento de busca informacional (WILSON,
1981), constata-se que a falta de alfabetizacdo ou uma
formacdo educacional deficitdria pode constituir uma
barreira ao solicitar informacdes publicas.
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FIGURA 5 - PESSOA FiSICA: FREQUENCIAS RELATIVAS DA ESCOLARIDADE DOS SOLICITANTES DE 2012 A MAIO DE 2021
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Fonte: Dados da pesquisa.

Em contraste, os solicitantes com ensino supe-
rior sdo os que mais fizeram solicita¢des de infor-
magdo publica em todos os anos da série de tempo
analisada, chegando a quase o dobro de solicitacées
de quem possui ensino médio ou p6s-graduacao’. Nos
ultimos dois anos, houve redugdo entre a quantidade
de pedidos dos solicitantes pertencentes as catego-
rias Ensino médio e Ensino superior, diferindo em
aproximadamente 4%. Este achado denota que cida-
daos com ensino médio estdo necessitando de mais
informacoes do que usualmente necessitavam. Uma
das potenciais explicactes é, de novo, a pandemia
do novo coronavirus, cenario no qual informagoes

1. Solicitantes com pds-graduagdo ndo incluidos na categoria mes-
trado/doutorado.

sobre saide sdo mais necessarias. A partir desta ana-
lise descritiva, outras potenciais explicagoes devem
ser investigadas futuramente.

No que tange a profissdo, a Figura 6 mostra os
resultados. Antes da andlise, é preciso colocar que
algumas categorias profissionais foram agregadas,
ja que apresentaram baixa frequéncia. Desta forma,
os servidores publicos municipais, estaduais e fede-
rais foram agrupados na categoria Servidor publico;
os membros de ONG nacional e internacional foram
agrupados na categoria Membro de ONG; Pesquisa-
dores, professores e estudantes foram agrupados na
categoria Académico; a categoria Profissional liberal
compreende os profissionais liberais e auténomos;
por fim, membros de partido politico e represen-
tantes de sindicato foram reclassificados para a cate-
goria Outra (profissao).
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FIGURA 6 - PESSOA FiSICA: FREQUENCIAS RELATIVAS DAS PROFISSOES DOS SOLICITANTES DE 2012 A MAIO DE 2021
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Fonte: Dados da pesquisa.

Percebe-se que parcela relevante dos solici-
tantes informou ter profissdo diversa das opcoes
oferecidas pelo formuldrio de cadastro, definindo
profissdo como “Outra”, com mais de 33% de declara-
¢Oes desse tipo em 2020 e 2021. Servidores publicos,
académicos e empregados do setor privado® detém
as maiores frequéncias apds a categoria Outra. Este
achado é consistente com a expectativa dos autores
desta pesquisa uma vez que servidores publicos
estdo altamente envolvidos com a area publica; aca-
démicos desenvolvem pesquisas com base em dados
publicos; e empregados do setor privado relacio-
nam-se diferentemente com entes publicos federais
e tém distintas necessidades de informacao.

Membros de organizacdes ndo governamentais
(ONGs) sdo os que menos fizeram solicitagdes, com
menos de 0,5% em todos os anos. Ao mesmo tempo
que este resultado era esperado, também ¢é impor-
tante notar que hd amplo espago de crescimento de
solicitantes deste tipo de organizacdo. Considerando
que ONGs gozam de beneficios fiscais e politicas go-
vernamentais, a troca de informacoes entre ONGs
e governo precisa ser mais estreita. E isso pode ser
feito por meio da transparéncia passiva. E usual que
ONGs nio se beneficiem de politicas publicas em
funcdo do seu desconhecimento. Nesse sentido, so-
licitacGes de informacao acerca da existéncia destas
politicas publicas (ou politicas correlatas) devem ser
realizadas, bem como outras solicitagbes cabiveis
dentro das normas de acesso a informacao.

2. Exceto aqueles classificados como membros de ONGs.

Em geral, o perfil do solicitante - pessoa fisica
tem se mantido relativamente constante. Entretanto,
algumas mudancas mais recentes merecem des-
taque. Primeiro, a representatividade do sexo femi-
nino aumentou significativamente nos ultimos anos
e chegou a ultrapassar a do sexo masculino em 2021.
Deste modo, mesmo que historicamente o sexo mas-
culino tenha sido predominante, a sua representativi-
dade vem decrescendo. Outro ponto é o crescimento
dos solicitantes com ensino médio, também nos ul-
timos anos (2020 e 2021). Isso pode indicar que alunos
do ensino médio estdo mais engajados politica e civi-
camente. Estas andlises permitem que investigacoes
futuras busquem explicagdes para estes resultados.

4.2, Perfil das pessoas juridicas

As pessoas juridicas representam a minoria dos
pedidos de acesso a informacéo. Este resultado é
consistente com o de Gama e Rodrigues (2016), es-
tudo no qual as empresas representavam somente
2% dos pedidos de acesso a informagdo, enquanto
o restante era composto por pessoas fisicas. Nem
por isso a compreensdo do seu perfil deixa de ser
importante. A identificacdo do perfil do solicitante —
pessoa juridica pode ajudar entidades publicas a se
prepararem melhor para fornecer uma resposta ou
anteciparem demandas comuns a estas empresas. A
analise das pessoas juridicas é outro diferencial em
relacdo a literatura prévia, na qual ha maior concen-
tragdo de andlises de pessoas fisicas. Duas caracte-
risticas informativas das empresas que estdo dispo-
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niveis na base de dados da plataforma Fala.BR s#o: (i)
regido geografica da qual procede o pedido de acesso
a informacao; e (ii) tipo de pessoa juridica.

A Figura 7 reporta o resultado da varidvel Re-
gido Brasileira. Esta andlise aponta a regido Sudeste
como a de maior percentual de participagdo e a re-
gido Norte com a menor, semelhante ao observado
no perfil de pessoa fisica. Da mesma forma, apenas

1% das solicitagdes ndo sdo de empresas brasileiras.
Nos ultimos dois anos, é notavel o crescimento de so-
licitacOes de origem da regido Sul. Até 2018, o valor
maximo desta regido era 18,66%. Em 2019 e 2020,
este percentual atingiu, respectivamente, 21,14% e
29,93%. Em 2021 (até maio), o percentual caiu para
17,24%. Ainda assim, é um ponto de atengdo.

FIGURA 7 - PESSOA JURIDICA: FREQUENCIAS RELATIVAS DAS REGIOES BRASILEIRAS
DOS SOLICITANTES DE 2012 A MAIO DE 2021
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Fonte: Dados da pesquisa.

Na Figura 8, constam os resultados para o tipo de pessoa juridica. Similarmente ao que foi feito para as
pessoas fisicas, também houve agregaciio de categorias devido a baixa frequéncia. A categoria Orgdo ptiblico
compreende érgdos publicos municipais, estaduais, federais e empresas publicas e estatais; Partidos politicos
e veiculos de comunicacédo foram agregados a categoria Outro; e, por fim, a categoria Sindicato inclui sindi-

catos e conselhos profissionais.

FIGURA 8 - PESSOA JURIDICA: FREQUENCIAS RELATIVAS DO TIPO DE PESSOA JURIDICA DE 2012 A MAIO DE 2021
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Fonte: Dados da pesquisa.
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Aspequenas e médias empresas (PMEs) apresen-
taram as maiores frequéncias de pedidos de acesso
a informacdo, com mais de 30% das solicitacoes ao
longo do tempo. Como as PMEs estdo em maior nu-
mero no Brasil, este achado estd consistente com a
realidade. As empresas de grande porte representam
parcela relevante do total dos pedidos, especialmente
nos ultimos quatro anos (2018-2021). Sindicatos e/ou
conselhos profissionais possuem baixos percentuais
de participacéo de solicitagdes. Os escritdrios de ad-
vocacia também apresentaram baixos percentuais,
com excecdo do ano de 2020, no qual é possivel notar
um crescimento expressivo de pedidos. Investiga-
¢oOes futuras podem explorar os motivos deste forte
crescimento de solicitagoes.

Em geral, as pessoas juridicas que fazem pe-
didos de acesso a informacdo sdo caracterizadas
predominantemente como brasileiras, de pequeno
ou médio porte e que estdo localizadas na regido Su-
deste. Embora estes resultados estivessem de acordo
com a expectativa, é importante notar que houve um
forte crescimento de pedidos oriundos de empresas
de grande porte. ONGs também apresentaram um
crescimento em 2021, o que sugere um aumento
de demanda por informacdes diferentes das que vi-
nham sendo solicitadas.

O modelo de comportamento de busca infor-
macional inicialmente proposto por Wilson (1981)
também é aplicdvel a empresas. Empresas com dis-
tintas caracteristicas e inseridas em multiplos con-
textos podem apresentar diferentes necessidades
informacionais. O tipo de informag&o requerida por
uma empresa com fins lucrativos pode ser diferente
daquela demandada por uma sem fins lucrativos.
Além disso, as barreiras enfrentadas na busca por
informacdo também podem variar em funcéo das
caracteristicas das empresas. Grandes empresas ge-
ralmente tém equipes maiores e equipamentos mais
sofisticados quando comparadas aos dos pequenos
negocios. Por outro lado, a quantidade de informa-
¢Oes requeridas por pequenos empreendimentos é
menor em relagdo a das grandes empresas. Estudos
futuros podem analisar, com base no modelo de
comportamento de busca informacional (WILSON,
1981, 1997, 1999), a relacdo entre as caracteristicas
das pessoas juridicas e o seu nivel de necessidade in-
formacional dentro do escopo da LAI.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O propdsito deste artigo foi analisar o perfil dos
solicitantes dos pedidos de acesso a informagdo da
plataforma Fala.BR de 2012 a 2021. Mais de 260.000
observacgdes, incluindo pessoas fisicas e juridicas,
foram examinadas por meio de estatistica descritiva
univariada. A partir das analises, conclui-se que o
perfil do solicitante - pessoa fisica é caracterizado,
predominantemente, por ser do sexo masculino, com
idade de 21 a 40 anos, com ensino superior completo,
que sdo servidores publicos ou académicos e que re-
sidem na regido Sudeste. No que diz respeito as pes-
soas juridicas, a maioria é brasileira, estd localizada
na regido Sudeste e é de pequeno ou médio porte.

Aolongo da andlise, foram identificadas algumas
tendéncias que merecem maior investigacdo em
oportunidades futuras. A primeira é a emergéncia
do sexo feminino nos dltimos anos, que chegou a su-
perar o sexo masculino em 2021 (considerando até a
data de download dos dados). A segunda € o cresci-
mento de pedidos advindos de pessoas com ensino
médio. Nos ultimos anos, aproximadamente um
terco dos pedidos foi feito por pessoas com ensino
médio. Algumas questdes surgem deste ponto: sera
que os alunos do ensino médio estdo mais engajados
politicamente? Serd que os professores estdo solici-
tando trabalhos que motivem estes alunos a acompa-
nharem os entes publicos? Pesquisas futuras podem
tentar compreender este achado.

Quanto as limitagdes da pesquisa, podem ser
citadas as seguintes: (i) as andlises sdo univariadas.
Ainda assim, sdo valiosas para indicar pontos que
merecem exploracdo mais detalhada; (ii) ha poucos
dados disponiveis em relagdo as pessoas juridicas.
Deste modo, nao foi possivel tracar um perfil mais
completo das empresas que fazem pedidos de acesso
a informacdo via plataforma Fala.BR; e (iii) os dados
foram coletados em maio de 2021. Portanto, é pre-
ciso que os resultados para este periodo sejam ana-
lisados com cautela, ja que ndo compreendem o pe-
riodo integral do ano de 2021. Da mesma forma, o
ano de 2012 ndo contempla todos os meses uma vez
que a LAI comecou a vigorar em 16 de maio de 2012.

Como indicacdo de pesquisas futuras, é impor-
tante que a transparéncia passiva, e particularmente
o pedido de acesso a informacao, seja observada por
diferentes teorias e modelos tedricos. A lente pela
qual se enxerga um fenémeno pode gerar achados
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complementares aqueles presentes na literatura.
Neste estudo, adotou-se o modelo de comportamento
de busca informacional (WILSON, 1981, 1997, 1999),
o qual deu suporte a andlise dos dados ao evidenciar
o contexto da necessidade de informacdo e poten-
ciais barreiras encontradas ao realizar solicitagoes
de acesso a informacdo. Ademais, é relevante uma

avaliacdo focada nas necessidades informacionais,
as quais podem envolver outros aspectos além do
perfil do solicitante. Como udltima sugestdo, levan-
ta-se a possibilidade de associar as varidveis dos so-
licitantes entre si, como, por exemplo, sexo e regido
do pais, tipo de pessoa (fisica ou juridica) e regido do
pais, sexo e faixa etdria e assim por diante.
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Resumo: este artigo tem por objetivo apontar os principais desafios e avancgos a transparéncia de informa-
¢Oes sobre incentivos fiscais, inclusive em nivel de contribuintes beneficiarios. Este estudo apresenta carater
preponderantemente tedrico, ao se utilizar do método dedutivo, que compreende revisdo de bibliografia e de
literatura e analise da legislagdo sobre o tema; mas também envolve parte empirica, desenvolvida com base no
método indutivo, referente a coleta® e andlise de dados sobre a postura de Administragdes Tributarias acerca de
pedidos de acesso a informagio sobre incentivos fiscais pertinentes aos maiores beneficiarios dos respectivos
entes federados. Trata-se, ainda, de pesquisa de carater juridico-descritivo, juridico-compreensivo e juridi-
co-exploratério. Confirmando as hipdteses levantadas, os resultados deste estudo apontam que os principais
6bices a transparéncia nessa matéria consistem, de longa data, na falta de metodologia uniforme para o cél-
culo de rentincia de receitas, notadamente para os entes subnacionais, bem como na interpretacio dada pelas
Administragdes Tributarias de que informacoes individualizadas em nivel de contribuinte sobre incentivos fis-
cais por ele fruidos séo protegidas por sigilo fiscal. As principais conclusdes deste estudo, porém, indicam que
recentes e importantes avancos constitucionais, legislativos e normativos foram produzidos para assegurar
maior transparéncia em matéria de incentivos fiscais, inclusive com a superacdo expressa do 6bice do sigilo
fiscal que impedia maior controle nessa tematica.

Palavras-chave: politicas publicas; extrafiscalidade; incentivos fiscais; rentincia de receitas; transparéncia.

Abstract: this article aims to point out the main challenges and advances in the transparency of information on
tax incentives, including at the level of beneficiary taxpayers. This study has a predominantly theoretical cha-
racter, when using the deductive method, which includes a review of bibliography and literature and analysis
of legislation on the subject; but it also involves an empirical part, developed based on the inductive method,
referring to the collection and analysis of data on the attitude of Tax Administrations regarding requests for
access to information on tax incentives relevant to the largest beneficiaries of the respective federated enti-
ties. It is also a juridical-descriptive, juridical-comprehensive and juridical-exploratory research. Confirming

1. Este artigo apresenta resultados parciais de pesquisa em desenvolvimento no Programa de Pés-graduacdo em Direito e Politicas Publicas
da UFG (PPGDP-UFG), com fomento deste e das entidades parceiras, sobre o controle de resultados e a andlise critica da adequagio consti-
tucional de politicas e programas de incentivo fiscal de ICMS em Goids. Os resultados aqui apresentados serdo consolidados e futuramente
apresentados na dissertacao final.
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the hypotheses raised, the results of this study indicate that the main obstacles to transparency in this matter
have long been the lack of a uniform methodology for calculating revenue waivers, especially for subnational
entities, as well as the interpretation given by the Administrations Tax authorities that individualized taxpayer-
-level information on tax incentives enjoyed by the taxpayer is protected by tax secrecy. The main conclusions
of this study, however, indicate that recent and important constitutional, legislative and normative advances
have been produced to ensure greater transparency in terms of tax incentives, including the express overco-
ming of the obstacle of tax secrecy that prevented greater control in this issue.

Keywords: public policies; extrafiscality; tax breaks; tax expenditure; transparency.

Resumen: este articulo tiene como objetivo sefialar los principales desafios y avances en la transparencia de
la informacién sobre incentivos fiscales, incluso a nivel de contribuyentes beneficiarios. Este estudio tiene un
caracter predominantemente teérico, al utilizar el método deductivo, que incluye una revisién de bibliografia
y literatura y andlisis de la legislacion sobre el tema; pero también involucra una parte empirica, desarrollada
con base en el método inductivo, referente a la recolecciéon y andlisis de datos sobre la actitud de las Adminis-
traciones Tributarias frente a las solicitudes de acceso a la informacién sobre incentivos fiscales relevantes
para los mayores beneficiarios de las respectivas entidades federativas. Es también una investigacion juridi-
co-descriptiva, juridico-comprehensiva y juridico-exploratoria. Confirmando las hipdtesis planteadas, los re-
sultados de este estudio indican que los principales obstaculos para la transparencia en esta materia han sido
durante mucho tiempo la falta de una metodologia uniforme para el cdlculo de las exenciones de ingresos,
especialmente para las entidades subnacionales, asi como la interpretacién dada por las Administraciones Tri-
butarias. que la informacién individualizada a nivel de contribuyente sobre los incentivos fiscales que disfruta
el contribuyente estd protegida por el secreto fiscal. Las principales conclusiones de este estudio, sin embargo,
indican que recientes e importantes avances constitucionales, legislativos y normativos se han producido para
asegurar una mayor transparencia en materia de incentivos fiscales, incluyendo la superacién expresa del obs-
taculo del secreto fiscal que impedia un mayor control en esta materia.

Palabras clave: politicas publicas; extrafiscalidad; incentivos fiscales; renuncia de ingresos; transparencia.

INTRODUgﬁO Assim, o problema de pesquisa consiste na
percepcdo acerca da falta ou insuficiéncia de trans-
paréncia ao cidaddo e até mesmo a 6rgdos de con-
trole acerca de informacgoes e dados sobre incentivos
fiscais, o que, em tese, mina o potencial beneficio
dos incentivos fiscais ante as limitacdes ao controle
(tanto institucional como social) dai decorrentes.
Desse modo, esta pesquisa tem por objetivo identi-
ficar os principais desafios e avancos em matéria de
transparéncia de dados e informacoes sobre incen-
tivos fiscais, inclusive em nivel de contribuintes indi-
vidualmente considerados.

As hipéteses ventiladas sdo: a) os principais
6bices a transparéncia nessa matéria consistem na
auséncia falta de metodologia uniforme para o cal-
culo de rentincia de receitas entre os diferentes entes
federados, no caso de rentncias praticadas por Es-
tados, Distrito Federal e Municipios, bem como a ne-

Incentivos fiscais (também denominados de
incentivos tributarios), de longa data sdo utilizados
pelos governantes como instrumentos de poli-
ticas publicas, por meio dos quais se alivia a carga
fiscal que incidiria sobre agentes privados visando
a concretizacdo de objetivos constitucionalmente
relevantes.

Contudo, o grande desafio consiste em saber se
e em que medida esse ideal acima descrito realmente
se concretiza, ou se os incentivos fiscais acabam
tendo como Unico ou principal efeito mera reducao
da carga tributdria em beneficio exclusivo ou pre-
ponderante dos agentes privados em detrimento do
interesse publico na arrecadagdo de recursos para
financiamento de politicas publicas.
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gativa de acesso a informacoes individualizadas em
nivel de contribuintes sobre incentivos fiscais por ele
fruidos por supostamente estarem protegidos por si-
gilo fiscal; b) no que tange ao 6bice do sigilo fiscal,
recentes e importantes avancos normativos e legisla-
tivos foram produzidos para permitir maior transpa-
réncia nessa questdo. Ambas sdo confirmadas neste
artigo.

Quanto ao género de pesquisa (DIAS, GUSTIN e
NICACIO, 2020, p. 74-76), esta pode ser considerada
tedrica e empirica. A parte tedrica consiste em re-
visdo de bibliografia e de literatura e analise da le-
gislacdo, a fim de conhecer o estado da arte nessa
matéria, a partir do método dedutivo; e a empirica,
baseada no método indutivo, na coleta e andlise de
dados oriundos de pedidos de acesso a informacio
junto a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB)
e 2 (duas) Administracdes Tributarias estaduais, a fim
de saber se 6rgdos fazenddrios em geral ainda resis-
tiam em conceder acesso a informacdes individuali-
zadas sobre contribuintes beneficidrios de incentivos
fiscais na data da coleta das informacoes.

Quanto ao tipo de pesquisa (DIAS, GUSTIN e NI-
CACIO, 2020, p. 82-85), esta pode ser considerada de
carater juridico-descritivo (ou juridico-diagndstico)
e juridico-compreensivo (ou juridico-interpretativo)
e juridico-exploratdrio, na medida em que pretende,
descrever os principais desafios em matéria de trans-
paréncia de incentivos fiscais; verificar se houve
avancos a partir da interpretacdo das principais al-
teracOes constitucionais, legais e normativas nessa
matéria; e, por fim, provocar o debate e a reflexdo e
estimular outras pesquisas sobre o tema.

Referidas abordagens se revelam sobremaneira
Uteis para o presente tema ante a recente publi-
cagdo de diversas normas nacionais que impactam
diretamente essa matéria, em especial o Decreto n°
10.209/2020, o art. 4°, § 4°, da Emenda Constitucional
(EC) n°109/2021 e o art. 45 da Lei Complementar (LC)
n°® 178/2021, esta ultima na parte que acrescentou o
inciso IV ao art. 198 do Coédigo Tributario Nacional
(CTN).2

Inicialmente, apresentam-se referenciais teé-
ricos sobre politicas publicas, extrafiscalidade, in-
centivos fiscais e rendncia de receitas tributarias;

2. A Constituigdo da Republica e respectivas emendas constitucio-
nais, assim como leis e decretos nacionais e federais, menciona-
dos ao longo deste artigo, encontram-se disponiveis para acesso
no portal eletronico: <http:/www4.planalto.gov.br/legislacao/>.
Por esse motivo, dispensa-se mencao especifica nas referéncias.

apds, disserta-se sobre os principais desafios a trans-
paréncia nessa questdo, principalmente de dados in-
dividualizados em nivel de contribuintes nessa ma-
téria; e, por fim, abordam-se os principais avancos
constitucionais, legislativos e normativos com o po-
tencial de ampliar essa transparéncia tanto aos or-
gdos de controle como a sociedade em geral.

1. POLITICAS PUBLICAS, EXTRAFISCALIDADE,
INCENTIVOS FISCAIS E RENUNCIA DE RECEITAS
TRIBUTARIAS

Pode-se definir politica piblica como “um con-
junto de decisdes e agOes adotadas por 6rgdos pu-
blicos e organizacdes da sociedade, intencionalmente
coerentes entre si, que, sob coordenagao estatal, desti-
nam-se a enfrentar um problema politico” (SCHMIDT,
2018, p. 127). Possui 2 (dois) elementos fundamentais,
portanto: “intencionalidade publica e resposta a um
problema publico” (SECCHI, 2014, p. 2).

Assim, por meio das politicas publicas, o Estado
oferece respostas a problemas socialmente rele-
vantes e que ostentem carater publico (de interesse
de toda a coletividade) ou mesmo coletivo (de inte-
resse de determinado segmento social), ainda que
as respostas estatais nao sejam capazes de atender a
todos nem de trazer solucdes adequadas ao problema
vislumbrado (SCHMIDT, 2018, p. 123-127).

Na literatura da Ciéncia Politica, uma das princi-
pais tipologias desenvolvidas para compreender po-
liticas publicas é o “modelo de processo” (DYE, 2009,
p- 106), mais conhecido como “ciclo de politicas pu-
blicas”, assim nominado por apresentar as politicas
publicas no formato de um verdadeiro ciclo dentro
do qual se desenvolve a agdo estatal.

N#o hd consenso na literatura sobre o nimero
nem o nome das etapas desse ciclo, mas para faci-
litar a compreensdo adota-se a perspectiva mais di-
fundida que é a de dividi-lo nas seguintes etapas: a)
percepcao e definicdo de problemas; b) formacao da
agenda decisoéria; c) formulac@o de programas e pro-
jetos; d) implementacdo das politicas formuladas; e
e) monitoramento e avaliacdo das a¢oes executadas
(SCHMIDT, 2018, p. 131; RAEDER, 2014, p. 128).

Nao se deve compreender essas fases como
estanques e rigidamente sequenciais cronologica-
mente, porque “mais importante do que a sequéncia
que o ciclo apresenta é o entendimento de que a po-
litica publica é composta por estdgios que possuem
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caracteristicas especificas” (RAEDER, 2014, p. 127).
Sobre a ultima etapa, referente ao monitoramento e
a avaliag@o da politica, importante destacar:

A avaliacdo de uma politica consiste no es-
crutinio dos éxitos e das falhas do processo
de sua implementacdo. Ela proporciona
retroalimentacdo (feedback) e pode deter-
minar a continuidade, a mudanca ou a ces-
sacdo da politica. Uma avaliacdo é um jul-
gamento, uma atribuigdo de valia, de valor.
Nunca é neutra ou puramente técnica.
Mesmo que seu recorte seja econdémico, o
modelo avaliativo deve considerar as carac-
teristicas gerais do governo, do programa
proposto aos eleitores, dos valores que
orientam os politicos e gestores, das rela-
¢Oes estabelecidas interna e externamente.
(SCHMIDT, 2018, p. 137)

N#o se ignora, porém, inexistir uma cultura de
o poder publico avaliar constantemente e em larga
escala seus atos e programas para, a partir de es-
tudos consistentes e metodologicamente adequados,
orientar o agir administrativo. Contudo, entende-se
que a concretizacdo de direitos fundamentais e so-
ciais como saude, educagdo, seguranca publica e
inimeros outros serd tdo mais eficaz quanto mais
dados e embasamento empirico o Estado, em sentido
amplo, tiver acerca de suas proprias agoes.

Nesse sentido, pode-se afirmar também que
existe um direito fundamental a boa administracdo
publica, isto é, o direito a uma administragéo publica
“eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus
deveres, com transparéncia, sustentabilidade, mo-
tivacdo proporcional, imparcialidade e respeito a
moralidade, a participagdo social e a plena respon-
sabilidade por suas condutas omissivas e comissivas”
(FREITAS, 2014, p. 21).

Tendo em vista que politicas publicas, que se
destisnam a resolver problemas politicos, reclamam
decisbes também politicas, estas “[...] demandam in-
formacoes claras e objetivas, voltadas a elucidacio
dos fins e valores almejados, tendo em vista instru-
mentalizar a definicdo dos objetivos de cada poli-
tica publica e reforcar seu aspecto de legitimidade”
(SILVA, 2012, p. 68).

Interessante notar que essa discussdo, antes
mais afeta ao campo doutrinario, agora ingressa ex-
pressamente no ordenamento juridico brasileiro por
meio da EC n° 109, de 15/03/2021, a qual promove

diversas alteracoes no texto do corpo permanente
da Constituicdo da Republica (CRFB) e, também, do
respectivo Ato das Disposi¢des Constitucionais Tran-
sitérias (ADCT).

Uma das modificagbes no corpo permanente
foi a inclusdo do § 16 do art. 37 para prever que “Os
orgdos e entidades da administracdo publica, indi-
vidual ou conjuntamente, devem realizar avaliacao
das politicas publicas, inclusive com divulgacdo do
objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados, na
forma da lei”. Ainda, incluiu-se o § 16 ao art. 165 para
prever que as leis orcamentarias passem a observar
“os resultados do monitoramento e da avaliacdo das
politicas publicas previstos no § 16 do art. 37 desta
Constituicao”.

De outro lado, geralmente as politicas publicas,
e essa discussdo sobre a importancia de seu monito-
ramento e avaliacdo, sfo associadas a ideia de des-
pesas estatais, tendo em vista a compreensio de que
por meio dos recursos (ou dispéndios) publicos é
que sdo financiadas as politicas publicas; afinal, os
direitos custam e custam caro, por isso todos pagam
tributos (HOLMES e SUSTEIN, 2019).

Porém, aplica-se também a rentncia de receitas
tributdrias? Qual a relagdo desta com as politicas pu-
blicas? E nesse ponto que a ideia de extrafiscalidade
ganha relevo nessa discussdo. A extrafiscalidade
consiste basicamente na utilizacdo do instrumento
tributdrio “com objetivos que néo se confundem com
a arrecadacdo de receitas, ainda que nédo necessaria-
mente a excluam”, isto é, o Direito Tributario é posto
a servico, ou como instrumento, da concretizacéo de
direitos fundamentais (CORREIA NETO, 2015, p. 93).

O poder publico pode atuar no dominio econo-
mico basicamente por dire¢do ou inducdo, no pri-
meiro caso ao estipular regras e obrigacoes que, se
descumpridas, acarretam sancées aos particulares;
e, no segundo, por meio das chamadas normas de
“sancdo premial” ou indutoras, pelas quais o ente
publico concede determinada vantagem ou incen-
tivo para os particulares que exercam as atividades
de interesse do préprio Estado (SCHOUERI, 2005).
Esse ultimo aspecto pode ser considerado o cerne da
extrafiscalidade.
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E nesse contexto de extrafiscalidade, por meio
de normas tributdrias indutoras, que surge a figura
dos incentivos fiscais®. Ha diferentes modos de se
compreender incentivos fiscais, entre concepgoes
mais amplas ou mais estritas. Adota-se, neste estudo,
a concepcdo mais estrita que entende aqueles in-
centivos como disposicdes especiais inseridas entre
as regras tributdrias com a finalidade de favorecer e
estimular atividades privadas que se coadunem com
o interesse publico e que, simultaneamente, impli-
quem redugdo da carga fiscal do contribuinte (COR-
REIA NETO, 2015, p. 131-133).

Entendidos os incentivos fiscais nessa perspec-
tiva, estes se atrelam ao conceito de rentincia de re-
ceitas*. Nos Estados Unidos da América, desde o final
da década de 1960 o aspecto da renuncia de receitas
ja fora percebido por Stanley S. Surrey, entdo Secre-
tario-Assistente do Departamento do Tesouro Ameri-
cano, que desenvolveu a expressdo tax expenditure
para se referir ao fendémeno (HELLMUTH e SURREY,
1969), melhor desenvolvida em trabalhos posteriores
(SURREY, 1973; McDANIEL e SURREY, 1974). Aquela
expressdo, em traducdo livre para o vernaculo, equi-
valeria a “gastos tributarios”, adotada desde 2003 pela
SRFB (CORREIA NETO, 2015, p. 150).

3. Para os fins deste trabalho, adota-se preferencialmente a ex-
pressdo “incentivos fiscais”, porém pode ser feita referéncia a
outras expressdes similares como “beneficios fiscais” e outras,
consoante a perspectiva de Correia Neto (2015, p. 37-38): [...] uti-
lizaremos, a principio, indistintamente as expressdes “favor fis-
cal”, “estimulo fiscal”, “alivio fiscal”, “exonera¢ido”, desoneracdo”,
“incentivo fiscal” e “beneficio fiscal, com preferéncia pelas duas
altimas, mais usuais na legislacéo brasileira. [...]. Nao se ignora a
existéncia de diferencas, apontadas por parte da doutrina, entre
algumas dessas nocoes. [...]. Ndo lancaremos mao de nenhuma
dessas distingdes, que nos parecem a priori desprovidas de utili-
dade imediata no direito brasileiro. Seriam uteis, se a legislacdo
imputasse condi¢Oes ou efeitos diversos as duas figuras, o que néo
se vé na pratica. Na Constitui¢do Federal e, grosso modo, também
na legislacdo infraconstitucional, as expressoes “beneficios” e “in-
centivos fiscais” sdo sindnimas, perfeitamente intercambidveis,
sem prejuizo algum para o sentido da oragao’.

4. Utilizam-se também, como sin6nimos de “rentincia de receitas
RIS

tributdrias”, as expressodes “renuncia de receita”, “rentncia fiscal”
ou simplesmente “rentncia tributaria” e outras similares.

No Brasil, até hoje o conceito de rentncia de
receitas é objeto de debate entre os estudiosos do
Direito Financeiro. O ponto de partida para a com-
preensado dessa categoria encontra-se no art. 14, § 1°,
da Lei Complementar n® 101/2000 - Lei de Responsa-
bilidade Fiscal (LRF), in verbis:

Art. 14. [...].
[...]I.

§ 1° A rendncia compreende anistia, re-
missio, subsidio, crédito presumido, con-
cessio de isencdo em carater nao geral,
alteracio de aliquota ou modificacio de
base de calculo que implique reducio dis-
criminada de tributos ou contribuicdes, e
outros beneficios que correspondam a tra-
tamento diferenciado.

[...]. [grifou-se]

O dispositivo supra transcrito arrola uma série
de fenémenos tributdrios que caracterizam rentncia
de receita, mas em relacdo a alguns dos quais o le-
gislador faz questo de agregar adjetivacOes para que
seja considerado como tal. Desse modo, anistias,
remissdes e créditos presumidos amoldam-se ao
conceito de renuncia de receitas sem maiores difi-
culdades, porém o mesmo nao se pode dizer das isen-
¢Oes ou alteracoes de aliquota ou de base de célculo.

Oliveira (2015, p. 921), ao cotejar o dispositivo
supra transcrito com as Leis de Diretrizes Orca-
mentdrias federais, argumenta que, para constituir
renuncia de receitas, o beneficio deve resultar em
tratamento diferenciado e redugdo discriminada de
tributos, como excecdo ao sistema tributario de refe-
réncia, com alcance da norma restrito a determinado
grupo de contribuintes. Assim, medidas tributdrias
de desoneracdo ampla, por alcancarem todos os
contribuintes, ndo se confundem com medidas pon-
tuais que implicam tratamento diferenciado a certos
grupos, de modo que as exigéncias do art. 14 da LRF
s0 se aplicariam a essas ultimas.

Assim, incentivos fiscais e rentncia de receitas,
compreendidos em seu sentido estrito acima men-
cionado, sdo como que faces da mesma moeda, que
enfatizam aspectos distintos da mesma realidade
(CORREIA NETO, 2015): enquanto o primeiro revela
0 aspecto “positivo” (o incentivo ao contribuinte para
uma finalidade de interesse publico), o outro apre-
senta o aspecto “negativo” (a renuncia tributdria
envolvida).
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Por isso, ao longo deste estudo, quando houver
referéncia a expressdo “incentivos fiscais”, deve-se
compreender o fendmeno em sentido amplo, isto
é, o incentivo e a renuncia de receitas tributdrias
envolvida.

Os incentivos fiscais possuem aptidao natural
para servirem como instrumentos de politicas pu-
blicas, porquanto veiculadas por diplomas legis-
lativos, na medida em que se utilizam institutos do
Direito Tributdrio para a realizacdo de objetivos pre-
vistos no sistema constitucional e, em geral, contem-
plados pelos demais ramos do Direito.

Uma das finalidades subjacentes a concesséo de
incentivos fiscais, notadamente de ICMS, consiste em
estimular o desenvolvimento regional, que em tese
seria alcangado da seguinte forma: o Estado reduz da
carga tributaria a empresas que se instalarem e/ou
produzirem em seu territério e, em troca, “recebe”
de volta essa renuncia de receitas em termos de ge-
racdo de emprego e renda a populagdo, por vezes
acompanhado do recolhimento de parcela do tributo
que seria devido.

A utilizacdo de incentivos fiscais como instru-
mento de desenvolvimento é discutida ha décadas
(DORIA, 1977; MONTEIRO, 1975). Contudo, os in-
centivos fiscais ndo sdo uma “carta em branco” dos
governos a serem concedidos a seu bel prazer; sujei-
tam-se a limites e controle, embora tanto a doutrina
como as institui¢oes ainda lidem de forma incipiente
com essa questdo. Podem-se destacar basicamente 2
(duas) espécies de controle, um de carater juridico-
-formal e outro finalistico.

O controle juridico-formal, ou de conformi-
dade, visa aferir se foram preenchidos os requisitos
constitucionais, legais e normativos para concessao
e fruicdo dos incentivos fiscais. Destacam-se, como
pardmetros desse controle, as regras previstas no
§ 6° do art. 150 da CRFB, no art. 14 da LRF - agora
também parcialmente incorporado no art. 113 do
ADCT - e, no caso especifico do ICMS, também do
art. 155, § 2°, XII, “g”, da CRFB, além de outras exi-
géncias constitucionais, legais e normativas.

Por sua vez, o controle finalistico visa a aferir
se o incentivo fiscal concedido estd atingindo os re-
sultados almejados (sociais, econémicos, ambientais
etc.). Trata-se de andlise mais complexa, que se apro-
xima de um “controle de sucesso” (ASSIS, 2020, p.
230), mormente por nio se circunscrever ao dominio
exclusivo do Direito e envolver outros campos co-

nexos do saber, notadamente o da Economia. Nessa
seara, enfatiza-se a necessidade de aplicacdo da pro-
porcionalidade como um dos principais pardmetros
de controle da norma concessiva de incentivos fis-
cais (ASSIS, 2020; CARVALHO JUNIOR, 2018; PINHO,
2017b).

Portanto, revela-se fundamental entender os
incentivos fiscais como instrumento de politicas
publicas que acarretam rentdncia de receitas, nos
termos do § 1° do art. 14 da LRF, e sujeitam-se aos
controles juridico-formal e finalistico, ainda que con-
tinue imenso o desafio de concretizar esse controle
no aspecto pragmatico.

2. TRANSPARENCIA DOS DADOS RELATIVOS A
INCENTIVOS FISCAIS: PRINCIPAIS DESAFIOS
PARA SUA CONCRETIZACAO

A publicidade constitui principio constitucional
explicito a orientar toda a atividade administrativa
(CRFB, art. 37, caput), segundo o qual “os atos da Ad-
ministracdo devem merecer a mais ampla divulgacao
possivel entre os administrados, e isso porque cons-
titui fundamento do principio propiciar-lhes a possi-
bilidade de controlar a legitimidade da conduta dos
agentes administrativos” (CARVALHO FILHO, 2017,
p. 51). Uma das vertentes da publicidade consiste na
“acdo administrativa ex officio de divulgacao de infor-
macdes de interesse publico” (CARVALHO FILHO,
2017, p. 51), conhecida como transparéncia ativa.

Um dos principais marcos em favor da imple-
mentacdo da cultura da transparéncia administrativa
em geral, como direito fundamental que é, consiste na
Lei n® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a
Informacgdo - LAI, que prevé como diretriz a obser-
vancia da publicidade como preceito geral e do sigilo
como excegdo (art. 3% I). Ainda, prevé referida Lei que
cabe aos 6rgios e entidades do poder publico asse-
gurar a gestao transparente da informacao, de modo a
propiciar amplo acesso a ela e sua divulgacdo (art. 6°,
I), além de divulgar em local de facil acesso as infor-
magoes de interesse coletivo ou geral (art. 8°, caput).

A transparéncia assume maior relevincia no
contexto das financas publicas, visto que constitui
dever legal a “liberacdo ao pleno conhecimento e
acompanhamento da sociedade, em tempo real, de
informacdes pormenorizadas sobre a execucgdo or-
camentdria e financeira, em meios eletronicos de
acesso publico”, conforme art. 48, § 1° II, da Lei
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Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF). A transparéncia constitui, inclusive,
um dos pilares da gestdo fiscal responsavel (LRF, art.
1°,§1°).

Registre-se, ainda, a recente Lei n° 14.129/2021,
que estabelece principios, regras e instrumentos
para o Governo Digital e para o aumento da eficiéncia
publica. Referida Lei prevé como um dos principios e
diretrizes do Governo Digital e da eficiéncia publica
“a transparéncia na execucdo dos servicos publicos e
o monitoramento da qualidade desses servicos” (art.
3°, IV).

Ainda, referida Lei prevé que na promogio
da transparéncia ativa o poder publico devera ob-
servar a publicidade das bases de dados ndo pessoais
como preceito geral e do sigilo como excecdo (art.
29, § 1°, I), em modificacdo sensivel a regra similar
prevista no art. 3°, I, da LAI, em face da Lei Geral de
Protecdo de Dados — LGPD. Ainda, no intuito de com-
patibilizar a divulgacdo das informacdes de interesse
publico com a protegio de dados pessoais, o art. 36
da Lei n° 14.129/2021 preceitua que:

Art. 36. Os o6rgdos gestores de dados po-
derdo disponibilizar em transparéncia
ativa dados de pessoas fisicas e juridicas
para fins de pesquisa académica e de mo-
nitoramento e de avaliagdo de politicas
publicas, desde que anonimizados antes
de sua disponibilizagdo os dados prote-
gidos por sigilo ou com restricao de acesso
prevista, nos termos da Lei n° 12.527, de
18 de novembro de 2011 (Lei de Acesso a
Informacao).

Independentemente dessas disposicGes, ha
também a denominada “transparéncia passiva”,
compreendida como aquela prestada por provocacao
do cidaddo ao formular requerimentos de acesso a
informacdo. O direito de acesso a informacoes de in-
teresse particular, ou de interesse coletivo ou geral,
adquire status ainda mais elevado no ordenamento
juridico, de cldusula pétrea (CRFB, arts. 5°, XXXIII,
e 60, § 4°, IV). As leis de acesso a informacdo, tanto
federal como estadual, regulamentam o exercicio
desse direito (Lei n® 12.527/2011, arts. 10 e seguintes).

Porém, em se tratando de dados e informacoes
pertinentes a incentivos fiscais, varios sdo os desa-
fios para sua publicizacdo, em especial a auséncia
de critérios uniformes em ambito nacional para a
estimativa das renuncias de receitas e respectiva di-

vulgacdo, bem como a interpretagdo restritiva que
as fazendas estaduais - assim como a SRFB - faziam
acerca do sigilo fiscal (até pelo menos fevereiro de
2020).

Quanto ao primeiro aspecto, embora possa
também haver distor¢des no ambito federal, o maior
desafio consiste na necessidade de estabelecer crité-
rios minimamente uniformes para o calculo de re-
nuncia de receitas dos entes subnacionais, de modo
a permitir uma comparabilidade minima entre os
diferentes entes federados. Afinal, “no caso brasi-
leiro, as concessodes de incentivos via ICMS sao ex-
tremamente consideraveis, de tal maneira que esta-
tisticas nacionais omitindo esses dados no minimo
dificultam uma analise mais séria do problema” (FI-
GUEIREDO e NOBREGA, 2006, p. 127).

Em estudo sobre a rentdncia de receitas de ICMS
no Brasil, coordenado por Afonso (2014), ja se de-
monstrava a preocupacdo com a falta de transpa-
réncia nessa matéria, notadamente em razdo da au-
séncia de padronizagdo minima quanto a divulgagao
das informacOes sobre o tema, de publicacdo do
valor bruto das rendncias nas respectivas pegas or-
camentdrias por parte de alguns Estados-membros,
dentre outras questoes. O estudo ainda aponta que as
2 (duas) maiores economias do pais — os Estados de
Sdo Paulo e do Rio de Janeiro - adotavam conceitos
e procedimentos diversos para a estimativa da re-
nuncia de receita de ICMS, com prejuizo & compara-
bilidade entre os diferentes Estados-membros.

Pode-se dizer que até hoje essa realidade per-
siste, porquanto cada Estado-membro possui sua
propria metodologia para o célculo da respectiva re-
nuncia de receita tributdria, de modo que se revela
ainda bastante timido - para nfo dizer inexistente -
o controle acerca dos critérios utilizados em relacio
ao que poderia ser contabilizado e divulgado nesse
tocante com vistas ao atingimento de maior grau de
transparéncia. A prépria metodologia de calculo dos
“gastos tributarios” pela SRFB ndo é isenta de criticas
(UNAFISCO, 2021).

Em relacdo ao segundo aspecto mencionado, na
interpretagdo das autoridades fazendarias divulgar
dados e informacoes detalhados sobre incentivos
fiscais, principalmente quando pertinentes a deter-
minado contribuinte especifico, estaria vedado pelo
caput do art. 198 do CTN, que proibe “a divulgacio,
por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores,
de informacgdo obtida em razdo do oficio sobre a situ-
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acdo econodmica ou financeira do sujeito passivo ou
de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus ne-
gocios ou atividades”.

A propdsito, pesquisa realizada nos Estados
do Amazonas, Bahia, Ceara, Goids, Parand, Per-
nambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina e Sao Paulo avaliou como baixo o grau de
transparéncia desses Estados-membros quanto a di-
vulgacdo, seja em transparéncia ativa, seja em trans-
paréncia passiva, de informacoes referentes a incen-
tivos fiscais (PINHO, 2017a).

Utilizaram-se como instrumentos desse estudo
pedidos de acesso a informacdo encaminhados aos
respectivos entes federados, nos respectivos por-
tais de transparéncia, nos meses de abril e junho de
2016, com detalhes sobre os programas de incen-
tivo e dados individualizados por pessoa juridica
beneficiaria.

Um dos argumentos para a negativa de acesso as
informacoes solicitadas foi justamente a incidéncia
da protecdo do sigilo fiscal sobre essas informacdes;
outro argumento foi o de que a prestacédo das infor-
macoes solicitadas demandaria trabalhos adicionais
de analise, interpretacdo ou consolidagéo de dados e
informacoes, com base em leis e/ou atos infralegais
dos Estados pesquisados que reproduziam o disposto
no art. 13, III, do Decreto n°® 7.724/2012, que regula-
menta a LAI em ambito federal. Passados quase 4
(quatro) anos da coleta de dados daquela pesquisa,
verifica-se que esse cendrio ainda n#o sofreu subs-
tancial modificacdo.

Em pedidos de acesso a informacgao® realizados
em fevereiro de 2020, nos portais de ouvidoria dos
Estados do Rio de Janeiro e de Minas Gerais, solici-
taram-se informacoes sobre as 10 (dez) empresas
que mais receberam incentivos fiscais de ICMS nos
respectivos territérios nos anos de 2015 a 2019, com
indicacdo do nome empresarial, CNPJ, valores indi-
vidualizados por empresa e tipo de beneficio fruido.

Porém, em ambos os casos a alegacio de sigilo
fiscal continuou sendo o fundamento para a negativa
de acesso a esses dados individualizados. No caso do
Estado do Rio de Janeiro, a negativa foi mantida em
1% instancia recursal administrativa, enquanto no Es-

5. Caso este artigo seja aprovado, o autor se compromete a infor-
mar o nimero e a data de protocolo, e outras informagdes que a
Comissdo considere pertinentes, acerca dos pedidos de acesso a
informacao referidos neste trabalho, para compor a versio final
do artigo, o que ndo se fez nesta oportunidade para evitar questio-
namentos quanto a possibilidade de identificacdo do autor.

tado de Minas Gerais em 2% instancia recursal admi-
nistrativa, apos as quais nao foram interpostos novos
recursos.

Ainda em fevereiro de 2020, em pedido de
acesso a informacdo® solicitaram-se informacoes a
SRFB sobre as 20 (vinte) pessoas juridicas que mais
receberam/fruiram incentivos fiscais do governo fe-
deral de 2015 a 2019, com especificacao dos respec-
tivos CNPJ, nome/razdo social, valores dos incentivos
em cada ano desse periodo, eventuais contrapartidas
econdmicas e sociais exigidas, relatdrios de fiscali-
zacdo e eventuais decisdes homologatérias ou con-
trarias aos referidos relatérios. Aqui também houve
negativa de acesso com base no sigilo fiscal, resposta
mantida no recurso em 1% instdncia administrativa,
apds a qual ndo se interpuseram novos recursos.

Importante registrar, ainda, que ndo é apenas
o cidaddo que tem dificuldade de ser atendido em
seus pleitos de transparéncia passiva, como relatado
anteriormente, mas inclusive os érgaos de controle.
O Relatdrio Final da CPI dos Incentivos Fiscais reali-
zada pela Assembleia Legislativa do Estado de Goias
(CPI-IF/ALEGO), aprovado em margo de 2020, ja
apontara essa situacdo, embora de forma genérica:

10.2. Porém, o mais grave é que nem mesmo
o6rgaos de controle, como TCE/GO, CGE/GO
e MPGO, tém obtido acesso a essas infor-
macoes individualizadas, sob o mesmo ar-
gumento de sigilo fiscal, ndo obstante suas
expressas competéncias fiscalizatérias pre-
vistas nas Constituicoes Federal e Estadual
(CRFB, arts. 70, 74, 127 e 129, III, VI e IX;
CE/GO, arts. 25,29 e 117, III, V e VIII) e na
respectiva legislacdo de regéncia.

Por isso, entende-se que o Poder Executivo
ndo pode se furtar a fornecer informacoes
individualizadas por empresas sobre in-
centivos fiscais concedidos e fruidos no
Estado de Goids, notadamente aos 6rgidos
de controle acima mencionados, ainda que
prevaleca a interpretagdo de se tratar de
informagoes sigilosas. Isso porque even-
tual sigilo ndo pode inibir a atuacgéo fisca-
lizatéria dos 6rgdos competentes, tendo
em vista que o fato de a informacao ser
considerada sigilosa deve ter como efeito,
no maximo, transferir aos demais 6rgéos
a obrigacdo de preservar esse sigilo no de-

6. Vide nota 3.
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sempenho de suas atribuicGes fiscalizato-
rias, nos termos do § 2° do art. 198 do CTN.
(GOIAS, 2020, p. 441-442, grifos do original
suprimidos)

De forma mais especifica e direta, em resposta
a pedido de acesso a informacéo formulado por ci-
daddo junto a Ouvidoria-Geral do Estado de Goids’,
a Controladoria-Geral do Estado (CGE/GO) afirmou
expressamente ndo possuir acesso aos dados indivi-
dualizados relativos a crédito outorgado fruido por
pessoas juridicas - também denominado de “cré-
dito presumido” em algumas legislacbes estaduais
-, tendo em vista a oposigdo de sigilo fiscal pela Se-
cretaria de Estado da Economia de Goids, o que cor-
robora estudo anterior sobre limitacdes ao controle
interno nessa seara (TORQUATO-FERNANDES, 2016).

No caso de Goids, importante destacar que o
crédito outorgado consiste justamente na espécie de
incentivos fiscais mais representativa no total do vo-
lume de rentncia de receitas, conforme se infere de
simples leitura das leis de diretrizes or¢amentdrias e
do orcamento anual publicadas desde 2018 (GOIAS,
2021a).

Trata-se de dado alarmante, porque a CGE/GO
nao tem condicdes de fiscalizar a maior por¢édo da re-
nuncia de receitas de ICMS em Goids, simplesmente
porque ndo lhe é franqueado acesso a informagoes
que possibilitem esse controle de forma mais efetiva
em nivel de contribuintes beneficiarios quanto a essa
espécie de incentivos fiscais.

Todos esses dados empiricos indicam, dentro
das limitacGes proprias do método indutivo, que ao
menos até fevereiro de 2020 os drgdos fazendarios
ainda resistiam em conceder acesso a informacdes
individualizadas sobre incentivos fiscais em nivel
de contribuintes beneficidrios a cidadios e, em al-
guns casos, até mesmo a 6rgaos de controle, como
apontou o Relatdrio Final da CPI-IF/ALEGO e a res-
posta da CGE/GO supra.

Assim, verifica-se que diversos empecilhos his-
toricamente se impuseram a transparéncia em ma-
téria de incentivos fiscais, notadamente a auséncia de
uma metodologia nacional que permita essa aferigao
de modo a permitir uma comparac¢ao metodologica-
mente adequada entre diferentes Estados-membros
e a oposigao do sigilo fiscal pelos fiscos estaduais e
pela prépria SRFB em passado néo distante.

7. Vide nota 3.

3. TRANSPARENCIA DOS DADOS RELATIVOS
A INCENTIVOS FISCAIS: PRINCIPAIS AVANCOS
PARA SUA CONCRETIZACAO

Apesar do cendrio antes relatado, destacam-se
3 (trés) inovagoOes constitucionais, legais e norma-
tivas tendentes a aumentar o nivel de transparéncia
em matéria de incentivos fiscais em ambito nacional
ou federal, a saber, o Decreto n° 10.209/2020, a EC n°
109/2021 e a LC n°® 178/2021.

No 4mbito da Unido, foi publicado o Decreto n°
10.209/2020, que dispde sobre a requisicdo de infor-
magoes e documentos e sobre o compartilhamento
de informagoes protegidas pelo sigilo fiscal. O texto
foi produzido a partir de reunides entre o Tribunal
de Contas da Unido (TCU), a Controladoria-Geral da
Unifo (CGU) e o Ministério da Economia ao longo de
2019, com objetivo de equacionar o impasse entre a
necessidade de acesso a informacdes para as audito-
rias fiscais e financeiras a cargo daqueles 6rgaos de
controle e o respeito ao sigilo fiscal (CAETANO e NO-
GUEIRA, 2020, p. 73).

Referido ato normativo permite o acesso a dados
e informacdes protegidos por sigilo fiscal a CGU e ao
TCU, desde que observados determinados requisitos
e procedimentos pertinentes a certificar a impres-
cindibilidade de utilizacdo dos dados e informacdes
solicitados para fins de auditoria e assegurar a manu-
tencao do sigilo no processo de transferéncia de um
6rgio para o outro.

Essa medida ndo foi gestada especificamente
para resolver o déficit de controle dos incentivos fis-
cais, e sim um problema mais amplo que era - e con-
tinua sendo, em alguma medida - a falta de acesso,
pelos d6rgdos de controle, a informacdes protegidas
por sigilo fiscal, ainda que para a realizacao de au-
ditorias e outros trabalhos de fiscalizacdo daqueles
o6rgaos. Apesar disso e de referida medida também
nao resolver o déficit de transparéncia ativa e de con-
trole social em relagdo a incentivos fiscais, a0 menos
tem o potenciar de fortalecer os 6rgdos de controle,
ao lhes assegurar o basico para exercerem suas atri-
buicGes constitucionais: o acesso a dados e informa-
¢oOes, sem as quais qualquer trabalho de controle fica
sobremaneira prejudicado e/ou limitado.

Na linha do controle finalistico dos incentivos
fiscais, relevantes disposicoes foram trazidas pela EC
n°® 109/2021. Esta, no § 4° de seu art. 4°, determinou
ao Presidente da Republica a edicdo de lei comple-
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mentar para tratar de “critérios objetivos, metas de
desempenho e procedimentos para a concessdo e a
alteracdo de incentivo ou beneficio de natureza tribu-
taria, financeira ou crediticia para pessoas juridicas
do qual decorra diminuicdo de receita ou aumento
de despesa” (inciso I) e “regras para a avaliagdo pe-
riédica obrigatéria dos impactos econémicosociais
dos incentivos ou beneficios de que trata o inciso I
deste paragrafo, com divulgacédo irrestrita dos res-
pectivos resultados”.

No Estado de Goids, os arts. 44, § 2°, e 45, III,
da Lei Complementar n° 138/2018 ja previam a ne-
cessidade de haver contrapartidas bem definidas as
pessoas juridicas beneficidrias de incentivos fiscais,
com atencéo voltada a modicidade da rentncia tri-
butdria envolvida e a amplitude da convergéncia no
desenvolvimento regional a ser obtida, mediante
avaliacdo anual pela Administracdo Tributdria sobre
indicadores de cardter econdmico, tecnolégico, am-
biental e espacial, além do cumprimento de metas
estabelecidas nos projetos em termos de volume de
arrecadagido de ICMS e nimero de empregos gerados
no mercado local. Trata-se de previsdo legislativa
elogiavel, que veio a se positivar em termos similares
recentemente no art. 4° da EC n° 109/2021 a CRFB.

Em 2019 e 2021, o Instituto Mauro Borges de Es-
tatisticas e Estudos Socioecondmicos de Goias (IMB/
GO) publicou relatdrios sobre rentincias de receitas
estaduais de ICMS, inclusive com abordagem bas-
tante critica em relagdo ao modelo atual da politica
de incentivos fiscais de Goids. Ndo obstante, enten-
de-se que o trabalho do IMB/GO, conquanto rele-
vante, ndo se confunde com aquele destinado a cum-
prir o disposto nas disposicdes legais estaduais antes
referidas (GOIAS, 2019 e 2021b).

Por fim, a dltima alteragdo legislativa relevante
ocorreu com a publicagdo da LC n° 187, publicada
em 17/12/2021, cujo art. 45 altera a redagdo do art.
198 do CTN com o propdsito de excepcionar do sigilo
fiscal informacgdes relativas a “incentivo, renuncia,
beneficio ou imunidade de natureza tributdria cujo
beneficidrio seja pessoa juridica”. Importante atentar
que o legislador, ciente do intenso debate doutrinario
acerca do alcance de cada uma das mencionadas ca-
tegorias juridicas, positivou-as de forma expressa e
lado a lado, como excecdo ao sigilo fiscal, para evitar
nenhuma delas permanecesse nas sombras.

Referida alteragdo legislativa vem em boa hora
e afasta o principal fundamento, reiteradamente
suscitado pelas autoridades fazenddrias, para negar
acesso a informacdes detalhadas em nivel de contri-
buinte nessa matéria: o sigilo fiscal.

A interpretacdo equivocada que se conferia ao
sigilo fiscal nas hipdteses supra mencionadas no
novel dispositivo consistia em grave distor¢do criada
pelo Direito Tributdrio, numa leitura dissociada do
Direito Financeiro, da Ciéncia das Financas e da
abordagem sobre politicas publicas em geral, e que,
ousa-se dizer, tributaristas pouco se esforcaram em
combater. Agora, a questdo foi devidamente equacio-
nada pelo legislador na fonte do problema, o préprio
Direito Tributdrio, mediante alteracdo do CTN, em-
bora se entenda que mesmo antes da referida alte-
racdo legal a publicidade e a transparéncia deveriam
ser a regra nessa matéria.

Interessante refletir se sobre se, apds a LC n°
187/2021, o Decreto n°® 10.209/2020 perdeu a utilidade
pratica em relacdo aquelas informagoes que agora
passam a ser expressamente reconhecidas pelo legis-
lador nacional como passiveis de ampla divulgacao,
como no caso de incentivo, renuncia, beneficio ou
imunidade de natureza tributaria cujo beneficiario
seja pessoa juridica.

A resposta em principio seria afirmativa, porém
entende-se que continua sendo importante aos 6r-
gdos de controle que haja regulamento - na auséncia
de lei expressa - que lhes reconheca o direito de ter
acesso a informacdes sigilosas quando necessdrias e
imprescindiveis ao desempenho das respectivas atri-
buigdes institucionais.

Portanto, apesar dos inumeros desafios histo-
ricamente experimentados a transparéncia dos in-
centivos fiscais, recentes e importantes alteracoes
constitucionais, legislativas e normativas abriram
o caminho para uma nova exegese acerca dessa
questdo, notadamente a EC n° 109/2021 e a LC n°
187/2021, de aplicacdo em ambito nacional.

CONSIDERACOES FINAIS

A compreensao dos incentivos fiscais como ins-
trumento de politicas publicas evidencia que eles
ndo constituem um fim em si mesmos; antes, foram
concebidos para resolver problemas politicos como
instrumento de politicas publicas que sdo. Por isso,
devem ser objeto de permanente controle, tanto ju-
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ridico-formal como finalistico, para aferir se os re-
quisitos previstos no ordenamento juridico foram
preenchidos e se os incentivos estdo - ou continuam
- cumprindo as finalidades para as quais foram con-
cedidos (econdémicas, sociais, ambientais etc.).

Essa necessidade de controle avulta ainda mais
evidente ao se analisar a face da rentncia de receita
inerente a esses incentivos, visto que pesam no orca-
mento estatal, na medida em que o poder publico po-
tencialmente deixa de arrecadar mais tributos para
induzir determinada atividade econdémica que, se-
gundo espera, trara beneficios iguais ou maiores que
os alcangados com a regra tradicional de tributagao.

Os incentivos fiscais sdo utilizados como ins-
trumentos de desenvolvimento regional em pratica-
mente todas as unidades da federagdo. Contudo, a
diversidade e a complexidade do sistema legislativo
e normativo sobre incentivos fiscais em geral impoe
a necessidade de maior transparéncia, tanto ativa
como passiva, para que o controle desses incentivos
seja cada vez mais efetivo. A falta de padronizagéo
nacional quanto a metodologia para estimativa dos
valores de rendncia de receitas e a interpretacgéo
restritiva dos 6rgaos fazendarios em geral quanto ao
conceito de sigilo fiscal fez historicamente com que
houvesse significativo déficit de transparéncia nessa
matéria.

Contudo, houve importantes e recentes avangos
constitucionais, legislativos e normativos em nivel
nacional, como o Decreto n° 10.209/2020, a EC n°
109/2021 e a LC n° 178/2021, o primeiro ao permitir
o compartilhamento de informacdes sigilosas com
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Licitacoes e Contratos Administrativos (n°14.133/2021)
aluz dos principios de Governo Aberto

Open Contracting: an analysis of the New Law on Bidding and Administrative Contracts
(n°14.133/2021) in light of the principles of Open Government

Contratacion Abierta: un andlisis de la Nueva Ley de Licitaciones Publicas y Contratos
Administrativos (n°14.133/2021) a la luz de los principios del Gobierno Abierto

Gabriela Boechat

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.493

Resumo: A Nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos (n° 14.133/2021) foi sancionada em abril de 2021.
0 novo marco juridico brasileiro referente ao procedimento licitatério é considerado uma fusdo das legislacoes
anteriores, com poucas inovagoes efetivas que promovam o combate a corrupgdo. Um dos possiveis caminhos
para o aprimoramento dos mecanismos anticorrup¢ao em procedimentos ou politicas pablicas é a adocdo dos
principios da agenda internacional intitulada Governo Aberto, por meio do movimento ContratacGes Abertas.
Dessa forma, o esforco deste trabalho se encontra em analisar a nova legislacdo, com o propdsito de compre-
ender os mecanismos da nova lei a luz dos principios de Governo Aberto. Utiliza-se como critério de analise os
niveis de maturidade dos quatro principios de Governo Aberto, desenvolvido por César Nicandro Cruz-Rubio
(2014) com ampliacdo de Fernanda Campagnucci (2020). Esse modelo de maturidade tem como um de seus ob-
jetivos nortear a adocdo de politicas publicas ou procedimentos mais abertos, facilitando o monitoramento da
evolucdo dessas acGes. A partir desse modelo, a analise revela que a nova regulamentacio dos procedimentos
licitatérios e dos contratos administrativos: (i) inovou no principio de transparéncia, com o lan¢camento do
Portal Nacional de ContratacGes Publicas prevendo a abertura dos dados, possibilitando o nivel mais avancado
de transparéncia; (ii) se manteve no nivel intermediario nos principios da participagio cidadi; (iii) se conso-
lidou no nivel avangado em accountability e (iii) possui ainda o nivel bdsico no principio de inovagao tecnolé-
gica. A avaliacdo da nova legislacdo aponta que néo estdo sendo utilizados todos os mecanismos possiveis de
combate a corrupcio, mas que a mesma avanga em dire¢do a maior transparéncia dos procedimentos.

Palavras-chave: contratacoes publicas; governo aberto; contratagdes abertas; nova lei de licitagoes e contratos
administrativos; politicas publicas.

Abstract: The New Law on Bidding and Administrative Contracts (n° 14.133/2021) was sanctioned in April 2021.
The new Brazilian legal framework regarding the bidding procedure is considered a merger of previous legis-
lation, with few effective innovations that promote the fight against corruption. One of the possible ways to
improve anti-corruption mechanisms in procedures or public policies is the adoption of the principles of the
international agenda named Open Government, through the Open Contracting movement. Thus, the effort of
this work is to analyze the new framework, with the purpose of recognising which mechanisms the new law has
in light of the Open Government principles. For this purpose, the maturity levels of the four principles of Open
Government, developed by César Nicandro Cruz-Rubio (2014) with the enlargement by Fernanda Campagnucci
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(2020), will be used as an analysis standard. One of the objectives of this maturity model is to guide the adoption
of more open public policies or procedures, allowing the monitoring of the evolution of these actions. Based
on this model, the analysis showed that the new regulation of bidding procedures and administrative contracts
(i) innovated on the transparency’ principle, with the launch of the National Public Procurement Portal pre-
dicting open data, enabling the most advanced level of transparency; (ii) remained at the intermediate level in
the principles of citizen participation; (iii) consolidated at the advanced level in accountability and (iii) still has
the basic level in the principle of technological innovation. The evaluation of the new legislation revealed that
not all possible mechanisms to fight corruption are being used, but the normative is moving towards greater
transparency in the procedure.

Keywords: public procurement; open government; open contracting; new law on bidding and administrative
contracts; public policies

Resumen: En abril de 2021 se sanciond la nueva Ley de Licitaciones Publicas y Contratos Administrativos (n°
14.133/2021). El nuevo marco legal brasilefio referente al procedimiento de licitacién se considera una fusién
de legislaciones anteriores, con pocas innovaciones efectivas que promuevan la lucha contra la corrupcién.
Una de las posibles formas de mejorar los mecanismos anticorrupcién en los procedimientos o politicas pu-
blicas es la adopcion de los principios de la agenda internacional titulada Gobierno Abierto, a través del movi-
miento de Contratos Abiertos. Asi, el esfuerzo de este trabajo es analizar la nueva legislacién, con el propésito
de entender los mecanismos de la nueva ley a la luz de los principios del Gobierno Abierto. Se utiliza como cri-
terio de analisis los niveles de madurez de los cuatro principios de Gobierno Abierto, desarrollados por César
Nicandro Cruz-Rubio (2014) con la ampliacién de Fernanda Campagnucci (2020). Este modelo de madurez
tiene como uno de sus objetivos orientar la adopciéon de politicas publicas o procedimientos mas abiertos,
facilitando el seguimiento de la evolucion de estas acciones. A partir de este modelo, el analisis revela que la
nueva regulacion de los procedimientos de licitacién y los contratos administrativos: (i) innovo en el principio
de transparencia, con la puesta en marcha del Portal Nacional de Contrataciéon Publica que permite la apertura
de datos, posibilitando el nivel mas avanzado de transparencia; (ii) se mantuvo en el nivel intermedio en los
principios de participacidn ciudadana; (iii) se consolidé en el nivel avanzado en la rendicién de cuentas y (iii)
sigue teniendo el nivel basico en el principio de innovacidn tecnolédgica. La evaluacién de la nueva legislacién
sefiala que no se estan utilizando todos los mecanismos posibles para luchar contra la corrupcién, pero que
avanza hacia una mayor transparencia de los procedimientos.

Palavras-clave: contratacién publica; gobierno abierto; contratacién abierta; nueva ley de licitaciones y con-
tratos administrativos; politicas ptblicas

INTRODUGAO A nova Lei de LicitacGes e Contratos Administra-
tivos - NLLC, n° 14.133, foi promulgada em 1° de abril

O processo de contratagdo publica ¢ essencial e 2021, Essa legislacdo regulamenta as contratagdes
para compreender como parte do dinheiro publico ¢ contratos publicos no Brasil a partir de procedi-
é aplicado. Dessa forma, parte significativa do uso mentos que objetivam a aquisicio de bens e servicos
do or¢amento publico se materializa na aquisicdo de de interesse coletivo. De acordo com a NLLC, h4 um
bens, servigos e obras a partir dos procedimentos de periodo de dois anos para que seja efetivamente im-
contratagdo publica. Sendo assim, é fundamental um plementada. Dessa forma, abre uma janela de opor-
procedimento aberto com possibilidade de controle tunidade para o debate acerca da integridade das

social, dado que com a quantidade de dinheiro inves- compras publicas.
tido, o risco de préticas de corrupcgdo e desperdicio Um dos pontos sensiveis ao se tratar de contra-
de dinheiro publico aumenta. tacOes publicas sdo as oportunidades no procedi-

mento licitatério de execucdo de praticas corruptas.
A vista disso, uma possibilidade de evitar as irregu-
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laridades e prevenir a corrupc¢ao é a ado¢do do mo-
vimento Contratacoes Abertas, que possui o objetivo
de promover reformas para que sejam realizadas
contratagOes publicas justas e eficientes. Esse movi-
mento possui fundamento nos quatro principios de
Governo Aberto (transparéncia, participacdo social,
accountability e inovagdo tecnoldgica), definidos pela
Open Government Partnership, que despontam como
possiveis ferramentas para uma reforma adminis-
trativa que busca melhor entrega de bens e servigos
publicos a populacéo.

Nesse sentido, Cruz-Rubio (2014) e Campagnucci
(2020) definiram critérios de avaliagdo dos principios
de governo aberto como instrumentos de reforma na
gestdo publica, construindo um modelo que contém
niveis de maturidade, para que seja possivel a andlise
da evolucéo do uso desses principios em politicas pu-
blicas. Sendo assim, este trabalho tem como objetivo
analisar a Nova Lei de Licitacdes e Contratos Admi-
nistrativos a luz dos principios de Governo Aberto,
utilizando os critérios e niveis de maturidade defi-
nidos pelos autores.

A apresentacgio deste trabalho estad estruturada
em trés secdes, para além desta introducéo e consi-
deragdes finais: i) contrataces publicas brasileiras e
corrupgao; ii) conceito de governo aberto, seus prin-
cipios e contratacGes abertas e iii) andlise da nova
legislacdo.

CONTRATACOES PUBLICAS BRASILEIRAS E
CORRUPCAO

As compras publicas sdo um componente im-
portante quando falamos de financas governamen-
tais. Os contratos publicos estimulam a geragédo de
renda por meio da compra de bens, contratacdo de
servicos, emissdo de licencas para operacao de ser-
vicos publicos, extracdo de recursos naturais e con-
tratagOes de infraestrutura. Assim, quando falamos
de atribuigdo dos recursos publicos, todos os niveis
de governo firmam contratos para entregar bens,
obras e servicos de qualidade aos cidadaos.

Para o setor privado, as contratacdes publicas
sdo uma importante fonte de renda, em que em-
presas competem pelos contratos e sdo responsa-
veis por seu desempenho (Marchessault, 2013). Para
além das empresas, as contratagdes publicas sdo
importantes também para os cidaddos, uma vez que

as contratacoes sdo um dos principais meios pelos
quais a populacdo recebe a manutengao de hospitais
e escolas publicas, como exemplo (OCP, 2016).

Os contratos publicos devem ser firmados de
forma justa e oferecer uma proposta vantajosa a Ad-
ministracdo Publica. Todavia, tanto em paises de-
senvolvidos como em paises em desenvolvimento,
a contratacdo publica foi reconhecida como a ativi-
dade governamental mais vulneravel ao desperdicio
de dinheiro publico, a m4 gestdo, a ineficiéncia e
corrupcao, de acordo com pesquisas realizadas pelo
Banco Mundial e pela Organizacdo para a Cooperagao
e Desenvolvimento Econémico (Marchessault, 2013).

Para este artigo, serdo abordadas as contrata-
¢Oes publicas provindas de procedimento licitatério
ou dispensa de licitacdo. Dessa forma, o art. 37, XXI,
da Constituicdo Federal de 1988 determina que os
contratos administrativos sejam precedidos de li-
citacdo, ressalvadas as excecbes previstas em leil.
De maneira geral, pode-se dizer que “a licitacdo se
refere a pratica de uma série ordenada de atos juri-
dicos, formando o procedimento licitatério, que pos-
sibilita que os particulares oferecam seus servicos a
Administragdo Publica” (Santos e Silva, 2021, p. 03),
gerando um contrato administrativo.

No Brasil, essas contratacoes publicas tém como
norma geral? a nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos (n° 14.133/2021). Previamente, uti-
lizava-se a Lei n° 8.666/1993, em conjunto com uma
série de diplomas subsequentes (Di Pietro, 2020).
Nester (2020, p. 01) afirma que a nova legislacdo
“ndo contém mecanismos efetivamente inovadores
para combater os principais problemas do processo
de contratagdo publica e da execucdo dos contratos
publicos”, especialmente por ser considerada uma
compilacdo das leis anteriores. Um dos problemas
efetivamente existentes é a utilizagdo do procedi-
mento licitatério como plataforma de praticas cor-
ruptas (Junior, 2018).

A Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvi-
mento Econdomico (OCDE) conceitua a corrupcao
como o abuso de agentes publicos e privados para
a obtencdo de vantagens pessoais, referencian-
do-se ndo somente ao recebimento de propina, mas

1. As atuais excegdes ao procedimento licitatdrio estdo presentes
na Secdo III - Da Dispensa de Licitagdo, do Capitulo VIII - Da Con-
tratacdo Direta na Lei n® 14.133/2021.

2. Quando uma legislacdo é considerada norma geral, deve ser
seguida por Estados e Municipios (Di Pietro, 2020).
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também préticas como nepotismo, fraude e captura
estatal (Fortini e Motta, 2016). No Brasil, a pratica foi
tipificada como ilicita pelos artigos 317 e 333 do De-
creto-Lei n°® 2.848/40 (Codigo Penal), que se referem a
corrupgao ativa e passiva. Ainda, a Lei Anticorrupgdo
(n°® 12.846/2013) e a Lei da Improbidade Administra-
tiva (n° 8.429/1992, alterada pela Lei n° 14.230/2021)
possuem como proposito repelir as praticas cor-
ruptas por agentes publicos ou outros envolvidos que
lesam a Administracdo Publica, como por exemplo,
fraude em procedimentos licitatérios.

Nesse sentido, Junior (2018) analisa as prin-
cipais fraudes na licitagdo, levantando casos con-
cretos em que o procedimento licitatério permitiu a
ocorréncia dos atos corruptos. As principais fraudes
identificadas pelo autor, de responsabilidade go-
vernamental, ocorrem na: Elaboragdo do Termo de
Referéncia ou Projeto Basico®, com expressdes gené-
ricas ou com excessivo detalhamento; Pesquisa de
Precos*, com recebimento de precos superfaturados
e orcamentos fraudulentos; Adigdo de restrigoes edi-
talicias®, que comprometem o carater de competicéo
e; Auséncia ou pouca publicidade do certame.

Fortini e Motta (2016), fundamentados nos rela-
térios apresentados pela OCDE e Transparéncia In-
ternacional, afirmam que os custos com a corrupgao
no procedimento licitatério alcangam grandes quan-
tias de dinheiro publico, que afetam a economia e os
direitos sociais dos cidaddos. Segundo a OCDE (2014,
apud Fortini e Motta, 2016), a corrupcao adiciona o
custo de 25% (vinte e cinco por cento) aos contratos
publicos em paises em desenvolvimento, valores que
afetam diretamente a economia e os servigos pu-
blicos. Dessa forma, cabe considerar quais reformas
e quais praticas devem ser implementadas dentro do
procedimento licitatério brasileiro para evitar essas
irregularidades.

3. O Termo de Referéncia (no caso de bens ou servicos) ou Projeto
Baésico (no caso de obras) devem conter o conjunto de elementos
necessarios e suficientes, com a precisdo adequada, que caracteri-
zem os bens, 0 servigo ou a obra a serem contratados ou forneci-
dos (Di Pietro, 2020).

4. A Pesquisa de Precos é uma etapa existente para levantar o
valor estimado da contratacdo, calculado com base nos valores
praticados pelo mercado, valores pagos pela Administracdo em
servicos, bens ou obras similares ou na avaliacdo de custo global
da obra, a partir de predi¢des (Di Pietro, 2020).

5. O Edital é o instrumento utilizado pela Administracdo para le-
var ao conhecimento publico a abertura da licitacdo, que possui as
condicoOes da realizacdo do procedimento e convoca os interessa-
dos a apresentarem suas propostas (Meirelles, 2015).

GOVERNO ABERTO COMO FERRAMENTA DE
REFORMA DA GESTAO PUBLICA

A demanda da sociedade brasileira por novas
formas de gestdo publica se manifesta em um con-
texto em que, apds sucessivas crises fiscais e politicas,
nfo ha mais legitimidade nas a¢0es governamentais,
sendo necessario um processo de transformacio
do Estado para recuperar a confianca dos cidadados
(Bergue, 2011). O governo aberto surge como ca-
minho para o inicio de uma reforma administrativa
que propdOe a aproximagio entre governo e popu-
lagdo, melhor entrega de bens e servigos publicos e,
por consequéncia, a possibilidade de recuperacao da
confianca no Estado.

De acordo com Cruz-Rubio (2015, p. 145), o go-
verno aberto pode ser considerado uma “filosofia
politico-administrativa, baseada nos valores e princi-
pios de transparéncia, de democracia participativa e
empoderamento cidaddo, de prestacdo de contas, de
open data e do uso de inovagoes tecnoldgicas”. Vale
ressaltar que esse conceito ndo é consensual na lite-
ratura académica, sendo essa apenas uma das possi-
bilidades de interpretagdo (Bellix, Guimaraes e Ma-
chado, 2017). Assim, existem diferentes visdes sobre
a abertura governamental, partindo de diferentes
organizagOes internacionais e governos (Oliveira,
2020), sendo a Open Government Partnership (OGP)
uma das principais referéncias.

A OGP é uma plataforma internacional mul-
tilateral voluntaria que tem o intuito de assegurar
os compromissos de abertura governamental de
diversos paises e governos subnacionais (Peixoto,
2019). A plataforma define quatro principios para
o governo aberto, alinhada com o conceito de Cru-
z-Rubio (2015): transparéncia, participagdo cidada,
accountability e inovagdo tecnoldgica (OGP, 2015). A
partir desses principios, os governos e atores nio
estatais possuem autonomia para implementar suas
acoes de acordo com o contexto local e as priori-
dades governamentais, uma vez que a parceria nao
estabelece agenda especifica (Peixoto, 2019).

Depois de uma década de seu lancamento, mais
de setenta paises e vinte governos subnacionais
fazem parte da parceria, elaborando e implemen-
tando em colaborac¢do com a sociedade civil os seus
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planos de acao® (Peixoto, 2019; Oliveira, 2020). Ainda,
trés governos subnacionais brasileiros a integram
também: a cidade de S&o Paulo; a cidade de Osasco e
o estado de Santa Catarina.

No caso brasileiro, existiam outras iniciativas
anteriores a adesiio a OGP que podem ser conside-
radas de governo aberto (Peixoto, 2019). No entanto,
o conceito de abertura governamental se difundiu no
pais a partir da elaboracédo do seu primeiro plano de
acdo nacional. Nesse sentido, os principios a serem
considerados na andlise da nova legislacdo serdo os
mesmos da plataforma, em um esforco de alinha-
mento com as demais iniciativas de governo aberto
brasileiras fomentadas por esses Planos de Acgao.

Os quatro principios definidos se relacionam e
por muitas vezes um se sobressai ao outro. Para Za-
rate (2019), existe uma linha 1égica que se inicia com
a publicagdo de dados e o acesso a informagéo, pro-
duzindo a transparéncia governamental, que se co-
loca como subsidio para a prestagido de contas e uma
postura integra do governo (accountability). Diante
da possibilidade de controle social pelos atos go-
vernamentais, abre-se as portas para a participacao
social que fortalece a confianca para o avanco da
colaboracao entre sociedade e governo. A inovacdo
tecnoldgica surge como catalisadora desse processo,
ampliando as possibilidades de transparéncia e co-
municacao entre os atores. Embora tenha em algum
nivel um relacionamento entre os principios, muitas
politicas publicas abertas e de governo aberto res-
saltam um ou outro.

A transparéncia tem sido amplamente discutida
como uma ferramenta para resolver problemas go-
vernamentais como ineficiéncia e corrupgéo, sendo
materializada na disponibilizagdo e no acesso a in-
formagdes de interesse publico sobre ac¢des e deci-
sbes do Estado (Peixoto, 2019). Nos estudos sobre
politicas publicas, a transparéncia é definida como a
disposicdo e a capacidade de um governo de disse-
minar dados relevantes sobre as politicas, incluindo
decisdes, resultados e processos (Heald, 2006; Oli-
veira, 2020).

6. A elaboragdo e implementac@o de um Plano de A¢do tem como
objetivo fazer com que os governos assumam compromissos con-
cretos, ambiciosos e que ultrapassem as praticas atuais de desen-
volvimento, a partir de um processo multi-stakeholder, ou seja,
com a participacdo ativa das organizacOes da sociedade civil e
0SCs (OGP, 2015).

Existem algumas formas de classificacdo da
transparéncia, como a ativa e passiva. A transpa-
réncia ativa refere-se a publicacdo de informacées de
interesse geral por parte das organizacges publicas,
sendo motivada ou ndo por obrigacgoes legais e sem a
necessidade de solicitacao da sociedade (Darbishire,
2010; Oliveira, 2020). Por outro lado, a transparéncia
passiva se resume na disponibilizacdo de informa-
¢oes demandadas que atendam o interesse particular
do solicitante (Oliveira, 2020).

No Brasil, ambas formas de transparéncia sao
regulamentadas pela Lei de Acesso a Informagédo
(LAI) nos artigos 8 a 14. A LAI tornou-se o principal
marco juridico referente a transparéncia publica
brasileira’. A legislagcdo regulamentou o direito cons-
titucional previsto no Art. 5° que dispde do direito ao
acesso as informagdes publicas, nos trés niveis fede-
rativos e nos trés poderes, definindo o acesso como
regra e o sigilo como excecao.

A transparéncia estd intimamente relacionada
ao conceito de accountability, uma vez que é uma
dimensdo necessdria, mesmo que nio suficiente,
para a efetivacdo da mesma (Rodrigues et al, 2021).
Para a OGP (2015), accountability corresponde a um
conjunto de regras e mecanismos que obrigam o go-
verno a justificar suas agoes, agir diante de criticas
ou demandas e aceitar a responsabilizacdo diante do
descumprimento de leis ou compromissos.

O’Donnell (1998) define que a responsabilizacéo
democratica (accountability) procura aliar duas tipo-
logias: a accountability horizontal e a accountability
vertical. A primeira, é definida como a existéncia de
instituicOes estatais, como o Congresso Nacional e os
Tribunais de Contas, que tém o direito, o poder legal
e a autonomia para executar acdes de supervisdo
referente aos atos ou omissdes de agentes publicos
e também aplicar puni¢les. A segunda refere-se a
relacdo entre os cidaddos e os governantes, isto é,
plebiscitos, liberdade para proferir reivindicacGes
sociais, cobertura da midia a essas reivindicacbes e a
atos ilicitos de autoridades e agentes estatais.

7. Até a sancdo da LAI, haviam outros normativos infraconstitu-
cionais que abordavam o tema da transparéncia governamental no
Brasil, a saber: Lei da Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
101/2000, de 04 de maio de 2000), Decreto n. 5.482/2005, de 30 de
junho de 2005, Decreto n. 5.687/2006, de 31 de janeiro de 2006, Lei
Complementar 131/2009, de 27 de maio de 2009 e Decreto n. 7.185,
de 27 de maio de 2010.
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Barros (2008) apresenta mecanismos de accou-
ntability baseados nas duas tipologias apresentadas
para o Brasil. A accountability horizontal, segundo o
autor, ressalta dispositivos expressos na CF/88, como:
a possibilidade de abordagem de ministros para
prestacdo de informacdes sobre determinado as-
sunto (art. 50); previsdo de constituigdo de comissdes
parlamentares de inquérito (art. 58, § 3), a previsdo
de prestagdo de contas pelo Presidente da Republica
pela Camara dos Deputados (art. 51, II); a previsdo
de avaliacdo, controle e fiscalizacdo da execucdo or-
camentaria pelo Legislativo e a obrigatoriedade de
agentes publicos e outros que possuirem relacdo com
bens e valores publicos de prestarem contas (art. 70).
Como mecanismos de accountability vertical, Barros
(2008) indica a realizacdo de eleicOes livres e perid-
dicas, liberdade de imprensa e o controle social exer-
cido pela sociedade civil sobre o poder publico.

Dessa forma, para que a transparéncia e a ac-
countability sejam efetivas, a OGP (2015) define um
terceiro principio: a participagdo cidada - ou seja, a
atuacfo da sociedade nos debates publicos incenti-
vada pelos governos e, portanto, associada a demo-
cracia representativa (Peixoto, 2019). De maneira su-
cinta, a participacdo cidada consiste na inclusao de
diversos atores nas decisdes politicas e no processo
de formulagédo, implementagio e avaliacdo de poli-
ticas publicas (Milani, 2008). A participagio cidadi,
portanto, difere-se da participacéo politica, em que o
ambiente de atuacgio restringe a participagdo as ativi-
dades eleitorais (Carneiro e Brasil, 2016).

Conforme apresentado por Santos e Gugliano
(2015), a participagdo cidada tem como propdsito a
inclusdao dos cidaddos no processo de deliberacgdo
sobre as politicas publicas, para preencher a lacuna
entre as decisOes estatais e as reais demandas da po-
pulagdo, que até entdo eram aferidas apenas por meio
das maiorias eleitorais. Assim, a participacdo cidada
é possibilitada a partir de alguns mecanismos, como:
audiéncias publicas, conselhos de politicas publicas,
consultas deliberativas, comités consultivos, féoruns
publicos e plataformas digitais (Oliveira, 2020).

Da mesma maneira que a internet possibilitou
diferentes formas de participacdo por meio das pla-
taformas digitais, “inovagao tecnoldgica” também é
considerada, para a OGP (2015), como um principio
de governo aberto. De acordo com Ramirez-Alujas e

Dassen (2012), as tecnologias e a cultura digital tém
tido um papel importante para a disseminacdo do
conceito de governo aberto.

A tecnologia fornece uma infraestrutura basica
que possibilita o acesso mais simples as informa-
¢oOes, principalmente governamentais, bem como
promove ambientes que proporcionam novos tipos
de interacdo, conduzindo a praticas mais abertas e
colaborativas (Ramirez-Alujas e Dassen, 2012). Para
Cruz-Rubio (2014) e Campagnucci (2020), esse prin-
cipio possui uma natureza mais instrumental, como
incentivador para os demais principios.

E importante ressaltar que o principio de ino-
vacdo tecnoldgica estd inserido dentro desse guar-
da-chuva mais amplo chamado governo aberto.
Portanto, apenas o uso da tecnologia nio significa,
necessariamente, que ela estd fomentando uma
abertura governamental. Assim, Cruz-Rubio (2014)
e Ramirez-Alujas (2010) afirmam que a incorporacéo
de tecnologias a gestdo publica tem como objetivo
impactar positivamente a transparéncia e a comu-
nicacdo com os cidaddos, facilitando a distribuicdo
de dados e informacoes pelo governo. Campagnucci
(2020) também reforga a importancia de tecnologias
mais abertas® serem um objetivo do governo aberto.

Conforme exposto por Peixoto (2019), o uso da
tecnologia constituindo o Governo Eletronico ganha
relevancia no Brasil a partir da segunda metade da
década de 1990. Nesse sentido, pelo menos quatro ini-
ciativas ganham destaque: (i) a constituicao do Comité
Executivo de Governo Eletronico e o lancamento da
Politica de Governo Eletronico; (ii) adogao do Portal
da Transparéncia para todos os entes federativos (iii)
O Marco Civil da Internet (Lei n® 12.965/2014); e (iv)
Lei do Governo Digital (n® 14.129/2021). As quatro ini-
ciativas demonstram como o principio de inovacio
tecnolégica pode ser utilizado como ferramenta para
a abertura governamental.

Dessa forma, nota-se que os principios de trans-
paréncia, accountability, participacdo cidada e ino-
vacdo tecnoldgica possuem uma ampla gama de de-
finices e aplicagoes dentro de um governo aberto.
Com o intuito de possibilitar a avaliacdo do avango
do Governo Aberto na administragdo publica, Cruz-
-Rubio (2014) desenvolve um modelo de maturidade

8. Tecnologias abertas potencializam e possibilitam a participa-
¢do e a colaboracdo no desenho de ferramentas e na infraestrutura
digital, além de promoverem a transparéncia e proteger a privaci-
dade dos cidaddos (CAMPAGNUCCI, 2020).
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a partir de seu entendimento desses principios que
podem ser utilizados como orientacdo na adogao de
politicas publicas abertas, facilitando a evolucdo das
mesmas.

Para a elaboracao desse modelo, o autor teve
como objetivo apresentar os elementos conceituais e
praticos que permitem identificar, desenhar e propor
alternativas de acdo publica para potencializar ou
promover os principios de governo aberto (Cruz-
-Rubio, 2014). Bello de Carvalho (2020), a partir do

modelo inicial de Cruz-Rubio (2014) e das considera-
¢Oes apresentadas por Campagnucci (2020) referente
ao principio de inovacdo tecnoldgica, compoe um
quadro apresentando os trés niveis de maturidade
nos quatro principios de governo aberto. Assim, os
autores definem quais seriam os critérios utilizados
para avaliar qual o estado do desenvolvimento desses
principios, que podem ser observados no quadro
abaixo:

QUADRO 1- PRINCiPIOS DE GOVERNO ABERTO E SEUS NiVEIS DE MATURIDADE

CRITERIOS DE

ACCOUNTABILITY

CRITERIOS DE INOVACAO
TECNOLOGICA

e CRITERIOS DE CRITERIOSDE
TRANSPARENCIA PARTICIPACAO CIDADA

Bdsico Transparéncia passiva: Informacio:
o direito do cidadao de fornecer a populacio
solicitar e receber do informacéo clara e
governo informagoes objetiva sobre a situacdo
publicas

Intermediario  Transparéncia ativa: Consulta:
os orgaos da obter feedback do ptiblico
Administracdo Publica para receber alternativas e
devem colocar a novas solucoes
disposicao da populacdo
informacdes relevantes
detalhadas e atualizadas

Avancado Transparéncia Envolvimento e/ou
colaborativa: Colaboracao:

modo de disponibilizacdo
de dados que
proporcionem o

trabalho colaborativo no
processamento, andlise

e transformacéo das
informacdes

trabalhar com a populacio
durante o processo, a

fim de entender suas
demandas

Delegaciao e/ou
Empoderamento:

deixar nas maos da
populacéo a decisdo final

Informacao
procedimental:

disponibilizagdo de
informacdes claras sobre
os procedimentos

Responsividade e
justificacio:

existéncia de regras

de responsabilidade

e mecanismos que
permitam aos atores
governamentais
justificarem suas agdes em
caso de descumprimento
de normas

Responsabilidade,
sancgées e recompensas:

sistema transparente

e aberto que atribui
responsabilidades e
estabelece sancbes em
caso de ndo conformidade

Ferramentas e servicos
digitais:

implementacdo de
tecnologia gratuita para
promover transparéncia,
participacdo ou a
responsabilidade

Codigo aberto:

codigo-fonte aberto,
promovendo a
transparéncia do
investimento publico,
participacdo da sociedade
e replicacdo do sistema
por outras institui¢oes

Inovacao aberta ou
Colaboracao aberta:

interagdo da sociedade
com o setor publico e
privado em processos
estruturados e em
repositdrios publicos,
como o GitHub

Fonte: Elaboragdo propria, com base em Bello de Carvalho (2020), Campagnucci (2020) e Cruz-Rubio (2014).
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Com o desenvolvimento desse modelo, Cruz-
-Rubio (2014) apresenta que o governo aberto pode
ser uma estratégia para o desenho de politicas pu-
blicas de forma geral, em que é possivel abrir qual-
quer politica pablica, desde que se inclua de forma
eficaz em seu desenho os quatro principios definidos.
Assim, dentro das possibilidades de implementacgdo
da agenda de governo aberto, encontram-se as con-
tratacGes publicas. Segundo Cruz-Rubio (2014, p. 37)
“la contratacién aberta es uma estratégia de gestion
publica basada en la incorporacién de los principios
del GA em todo el proceso de contratacién em el que
se ve envuelto la administraciéon publica”.

Com o proposito de tornar o processo de con-
tratagdo publica mais aberto, eficaz, justo e susten-
tavel, foi criada a plataforma internacional Open
Contracting Partnership, com o intuito de unir atores
relevantes para a troca de experiéncias e a criacao de
uma rede que viabilize a implementacdo de compras
publicas abertas em todo o mundo (Gitjen, 2014). O
movimento das Contratagoes Abertas emerge com o
objetivo de fomentar uma cultura que estimule um
ambiente de divulgacao do processo de contratagdo
publica e dos contratos, além da ampliacdo da parti-
cipagdo mais ativa da sociedade.

A compra publica transparente e participativa
pode cortar custos, garantir uma melhor relacio cus-
to-beneficio, reduzir a fraude e praticas corruptas,
fornecer mais oportunidades para empresas e empo-
derar os cidaddos para cobrarem responsabilizagdo
governamental, gerando mais confianca e aprimo-
rando a performance do contrato (OCP, 2016).

Assim, com o intuito de verificar se a nova legis-
lacdo referente a licitagdo e contratos administrativos
possui as ferramentas necessdrias para fomentar
contratagOes abertas, seus dispositivos serdo anali-
sados a partir dos critérios propostos por Cruz-Rubio
(2014) e Campagnucci (2020) para os principios de
governo aberto. A escolha neste trabalho por utilizar
a compreensdo de governo aberto e seus principios

desses autores, em detrimento dos demais conceitos,
parte da necessidade de analisar os aspectos da NLLC
a partir de um instrumento de avaliacdo que permite
aferir de forma sistematica quéo aberta sdo as con-
tratagOes publicas brasileiras e quais pontos so pas-
siveis de melhorias na nova legislagdo.

ANALISE DA NOVA LEI DE LICITACOES E
CONTRATOS A LUZ DOS PRINCIPIOS DE
GOVERNO ABERTO

Sendo um dos problemas principais do proce-
dimento licitatério a possibilidade da prética de atos
corruptos, com a promulgacdo da nova norma geral
para licitagbes e contratos administrativos, surge
uma oportunidade para revisao e aprimoramento dos
processos das contratagdes publicas. Sendo assim,
esta andlise tera como finalidade reconhecer os me-
canismos anticorrupgdo da nova legislacdo com base
nos principios da agenda de governo aberto, com
o intuito de compreender se estao sendo utilizadas
todas as ferramentas possiveis para evitar praticas
corruptas e quais os aperfeicoamentos possiveis.

Para fins desta andlise, serdo considerados os
dispositivos referentes a licitagdes e contratos ad-
ministrativos (incluindo os contratos gerados por
dispensa de licitagdo) aplicaveis a todos os bens, ser-
vigos e obras que atendam aos critérios dos niveis de
maturidade, ndo considerando normativas mais es-
pecificas, como por exemplo, a divulgagdo em sitio
eletronico e em placa para avisar o motivo da obra
paralisada conforme disposto no Art. 115, § 6°. Ade-
mais, a andlise possui como referéncia as responsa-
bilidades governamentais em relacao aos atos admi-
nistrativos. Logo, as responsabilidades do licitante
ou contratado ndo serdo abordadas. Isto posto, no
quadro a seguir encontram-se os dispositivos da nova
legislacdo a luz dos principios de governo aberto, de
acordo com o entendimento do conceito por Cruz-
-Rubio (2014) e Campagnucci (2020).
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Bdsico

Intermedidrio

Avancado

QUADRO 2 - ANALISE DA NOVA LEI DE LICITAGOES E CONTRATOS (N° 14.133/21)
A PARTIR DOS NiVEIS DE MATURIDADE DOS PRINCIPIOS DE GOVERNO ABERTO

NIVEL TRANSPARENCIA PARTICIPAGCAO CIDADA ACCOUNTABILITY INOVACAO TECNOLOGICA

- Os atos praticados no
processo licitatério sdo
publicos (Art. 13)

- Divulgacao do Plano de
Contratacoes Anual (Art.
12,§1°)

- Divulgacdo de todos os
elementos do edital (Art.
25, § 3°)

- Divulgacdo em Diario
Oficial e jornal de grande
circulagdo (Art. 54, § 1°)

- Divulgacéo prévia em
caso de dispensa de
licitagdo (Art. 75, § 3°)

- Divulgacdo do contrato e
seus aditamentos (Art. 91)

- Sancoes aplicadas pelo
poder publico (Art. 161)

- Criacao do Portal
Nacional de Contratactes
Publicas (Art. 174)

- Dados abertos do Portal
Nacional de Contratacoes
Publicas (Art. 174, § 4)

- Os atos praticados no
processo licitatério sdo
publicos (Art. 13)

- Comunicacdo com a
sociedade via Portal
Nacional de Contratacoes
Publicas (Art. 174, § 3, VI)

- Possibilidade de
convocacao de audiéncia
publica presencial ou

a distancia, na forma
eletronica (Art. 21)

- Possibilidade de
submeter a licitacdo a
prévia consulta publica
(Art. 21, paragrafo tnico)

NAO POSSUI
NAO POSSUI

- Orientacoes
documentais (Art. 12)

- Discriminagdo das fases
do processo licitatério
(Art. 17)

- Realizacdo da sessdo em
formato eletronico ou
presencial com gravacao
(Art. 17, § 2°)

- Proibicdo de acoes
que atrapalhem a
competitividade (Art. 9)

- Defesa em esferas
administrativas (Art. 10)

- Estabelecimento de
controles internos e
gestdo de riscos (Art. 11)

- Do controle das

contratacoes (Capitulo IIT)

- Fiscalizagdo do contrato
(Art. 117)

- Requisitos minimos

para agentes publicos que

trabalham com licitacoes
(Art. 7)

- Dos Agentes Publicos
(Capitulo IV)

- Dos Crimes em
Licitacoes e Contratos
Administrativos (Capitulo
11-B do Cédigo Penal)

Fonte: Elaborag¢do propria.

- Criagdo de catdlogo
eletrénico de
padronizagdo de compras
(Art. 19, inciso II)

- Criacao do Portal
Nacional de Contratacoes
Publicas (Art. 174)

NAO POSSUI

NAO POSSUI
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Analisando-se o quadro, observa-se que a NLLC
apresenta significativo uso das ferramentas de go-
verno aberto, mas ainda néo o suficiente. O principio
da transparéncia desponta como o maior avango no
ambito do governo aberto, sendo incluido como prin-
cipio orientador daleino Art5°. Para além dainclusdo
do principio como norteador, a lei possui o nivel mais
avancado de maturidade em transparéncia.

O nivel bésico, em que todo cidaddo possui o di-
reito de solicitar e receber do governo informagoes
publicas, estd presente no item que afirma que todos
os atos praticados no processo licitatdrio sdo publicos
(Art. 13). Esse artigo conta com o apoio do principal
marco juridico referente a transparéncia no Brasil, a
LAI (n°12.527/2011), que disciplina no Art. 5 e no Art.
8 a transparéncia passiva e ativa. Além da determi-
nacao da transparéncia ativa, a LAI prevé de antemao
que os orgdos e entidades publicas deverdo prover a
divulgacdo ativa das informagdes concernentes a
procedimentos licitatérios, incluindo os respectivos
editais, resultados e contratos celebrados.

Assim, obedecendo a legislagdo, para além da
criacdo do Portal Nacional de ContratacOes Publicas
(PNCP) como plataforma centralizadora para dis-
ponibilizacdo ativa dos dados referentes a compras
publicas (Art. 174), a NLLC estabelece informacdes
minimas para serem divulgadas de forma ativa pelos
orgdos publicos, como o Plano de ContratagOes
Anual (Art. 12, § 1°), todos os elementos do edital do
procedimento licitatério (Art. 25, § 3°), e o contrato
e seus aditamentos (Art. 91). Além disso, determina
também a divulgacio prévia nos casos de dispensa de
licitacdo (Art. 75, § 3°) e a divulgagéo de sangdes apli-
cadas no Cadastro Nacional de Empresas Inidoneas e
Suspensas (Ceis) e no Cadastro Nacional de Empresas
Punidas (Cnep) no artigo 161. Para Williams (2015), a
promogdo da transparéncia e o acesso a informacéo
é medida imprescindivel para o aprimoramento da
gestdo publica e para o fortalecimento democratico.
Sendo assim, a adocdo desses dispositivos pela legis-
lacdo cumpre um importante papel para a abertura
governamental.

A lei também estabelece que o edital da lici-
tacdo deve ser publicado em Didrio Oficial e jornal
de grande circulacdo (Art. 54, § 1°). Esse paragrafo
havia sido vetado pelo presidente Jair Bolsonaro,
consentindo apenas o caput desse artigo, que re-
gulamenta que o edital deve ser disponibilizado no
Portal Nacional de Contratacées Publicas (PNCP). A

justificativa apresentada foi apenas o uso do Portal
garante o principio da publicidade dos atos relativos
as contratacGes publicas (Rocha, 2021). No entanto, o
Congresso derrubou o veto do presidente.

O presidente Jair Bolsonaro também vetou outro
dispositivo (§ 5° do art. 174) que afeta a transparéncia
de informagbes de interesse coletivo referente as
compras publicas: a Base Nacional de Notas Fiscais
Eletronicas. Organizactes da sociedade civil se ma-
nifestaram em um oficio para o Congresso pedindo
que fosse derrubado o veto (Artigo 19, 2021), todavia,
o veto néo foi derrubado, criando um obstaculo ao
acesso as informacoes.

A criacdo do PNCP (Art. 174) desponta como
uma das maiores novidades da nova lei. O objetivo
é desenvolver um sistema que centralize todas as in-
formacoes das contratacoes publicas dos trés entes
federativos - a Unido, os estados e os municipios’.
Com essa plataforma, serdo reunidas as informagoes
de todas as licitacOes e contratacbes publicas regidas
pela Lei n° 14.133/21, com o objetivo de conferir
maior publicidade e transparéncia aos processos.

O PNCP adotara o regime de dados abertos (Art.
174, § 4), observando as exigéncias da Lei de Acesso a
Informacdo. A inclusdo desse dispositivo eleva a nova
legislacdo ao nivel de maturidade mais avangado da
transparéncia, uma vez que a disponibilizacdo dos
dados de contratagoes publicas, abrangendo todos os
entes federativos, facilitara a fiscalizacdo do uso do
dinheiro publico pelos cidaddos de forma colabora-
tiva. Até entdo, na Lei n° 8.666/93, nao havia previsdao
do uso de dados abertos.

Antes da criacao do Portal, para que a popu-
lacdo obtivesse as informagdes sobre contratactes
publicas de maneira geral, era necessario acessar in-
dividualmente cada sitio eletrénico ou didrio oficial
dos estados e municipios. Segundo a lei, os munici-
pios menores (de até vinte mil habitantes) terdo seis
anos para se adequarem as novas regras de publici-
dade eletronica e adotarem o PNCP. De acordo com
o préprio Portal', a alimentacdo de informagdes
pelas esferas federativas se d4 a partir da integracéo

9. O sistema sera gerido pelo Comité Gestor da Rede Nacional de
Contratacdes Publicas, presidido pelo presidente da republica e
composto por trés representantes da Unido, dois representantes
dos Estados e do Distrito Federal e dois representantes dos muni-
cipios (Art. 174, § 1°, incisos I, II e III).

10. Portal Nacional de Contratacdes Publicas - PNCP, “Duvidas”.
Disponivel em: <https://www.gov.br/compras/pt-br/pncp/duvidas>
. Acesso em 04 de novembro de 2021.
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via API (Application Programming Interface)'! entre as
plataformas e outros sitios eletronicos que disponi-
bilizam dados sobre contratagdes publicas, como os
Portais de Transparéncia.

A nova legislacdo demonstra grandes avancos
no nivel de maturidade de transparéncia, porém nao
possui grandes avancos nos critérios de participacdo
cidada, estabelecendo-se no nivel intermediario.
Para o nivel basico de maturidade de participacdo
cidadd, em que a populacdo deve obter informagoes
claras sobre os procedimentos, a NLLC dispde, nova-
mente, do artigo 13, que estabelece que todos os atos
praticados no processo licitatério sdo publicos. Além
desse artigo, a lei também especifica que o PNCP terd
como funcdo a comunicacio entre os representantes
da Administragdo com a sociedade (Art. 174, § 3, in-
ciso VI, c¢) a partir de um sistema de gestdo compar-
tilhada de informacdes referentes a contratos (Art.
174, § 3, inciso VI).

Para alcancar o nivel intermediario nesse prin-
cipio, Cruz-Rubio (2014) estabelece que a politica pu-
blica ou o procedimento deve possuir mecanismos
para obter um retorno da sociedade quanto as alter-
nativas e novas solucdes. Na Lei n° 8.666/93, havia
apenas uma previsdo de audiéncia publica obriga-
téria ao inicio do processo licitatério, quando o valor
estimado para a licitacdo ou para um conjunto de
licitacOes simultaneas ou sucessivas fosse superior
a 100 (cem vezes) o limite previsto no art. 23 da re-
ferida lei®.

Ademais, além dessa normativa, a antiga lei ndo
possuia dispositivos que orientassem também o uso
de mecanismo de consulta publica, o que prejudicava
o envolvimento da populacdo nos procedimentos li-
citatdrios. Sendo assim, uma das inovacdes no prin-
cipio de participagdo cidadd na NLLC, se encontra na
previsdo no artigo 21 e em seu paragrafo Unico que
prevé a possibilidade de convocar uma audiéncia
publica ou consulta publica. No entanto, ainda que

11. Application Programming Interface (API) é uma forma de inte-
grar sistemas de maneira agil e segura, comunicando-se com uma
base de dados, geralmente, de terceiros (Escola de Dados, 2019).

12. Para obras e servicos de engenharia, o valor seria de até R$
150.000,00 (cento e cinquenta mil reais) para a modalidade con-
vite, até R$ 1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil reais) para
tomada de precos e acima de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e qui-
nhentos mil reais) para a modalidade concorréncia. Para compras
e servicos, o valor seria de até R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) para
modalidade convite, até R$ 650.000,00 (seiscentos e cinquenta mil
reais) para tomada de pregos e acima desse valor para a concor-
réncia (Brasil, 1993).

os dois artigos abram a possibilidade de consulta a
populacdo, a lei deixa claro que trata-se apenas de
uma possibilidade, colocando a decisdo de abrir o
processo para consulta a populacdo para o agente
condutor da licitagdo. Dessa forma, a lei possui o dis-
positivo que permite a participacdo cidada, portanto
se encontra no nivel intermedidrio, mas sé terd efeito
pratico a partir da decisdo dos condutores do proce-
dimento licitatério.

Na lei, ndo hé previsdo para envolvimento direto
ou colaboracdo com a populacio, nem de delegacdo
de decisao ou empoderamento. Em ambito inter-
nacional, a Colémbia, o México e as Filipinas des-
pontam como referéncias por institucionalizarem o
monitoramento da sociedade civil em duas legisla-
¢Oes (Marchessault, 2013). Mas além da norma legal,
Marchessault (2013) afirma que hd muitos desafios
para engajar a sociedade civil no monitoramento das
contratagdes publicas.

Dois desses desafios sdo a falta de confianca
necessdria entre os stakeholders para cooperar e a
garantia de que as organizacdes da sociedade civil
possuem conhecimento técnico e recursos para efe-
tivamente participar (Marchessault, 2013). Uma das
propostas possiveis para o envolvimento mais direto
da populagdo nas contratagoes publicas, desviando
desses desafios, é a utilizacdo do conceito de mini-
publicos, ou seja, um pequeno grupo de pessoas que
participa de forma voluntdria de uma deliberacio,
com o propdsito de alinhar os interesses coletivos
com as decisdes politicas (Goodin e Dryzek, 2006).

Um caso de sucesso é o Observatdrio Social do
Brasil da cidade de Piumhi (OBS-Piumhi), que atua
primordialmente na deliberacdo e controle dos
gastos publicos do municipio, com o objetivo de evitar
o desperdicio do dinheiro e os desvios de recursos
publicos. O OBS-Piumhi possui também uma plata-
forma on-line para a troca de experiéncias e dispo-
nibilizacdo de documentos como requerimentos, im-
pugnacoes, checklist para conferéncia de processos
licitatérios, entre outras ferramentas que permitem
o monitoramento e envolvimento da populacdo nas
licitac6es do municipio, também sendo uma base de
conhecimento técnico (Martins Anacleto et al, 2021).

Segundo Martins Anacleto (2021, p. 13), o OBS-
-Piumhi é empoderado, uma vez que possui a capa-
cidade de influenciar decisGes publicas com os re-
sultados das suas deliberagoes. Assim, a adocdo de
minipublicos e construcdo de espagos de co-criacdo
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entre os servidores publicos e a populacdo pode ser
uma alternativa para o avanco no nivel de maturi-
dade de participacdo cidada nos processos de contra-
tacdo publica.

Quanto ao principio de accountability na Lei
14.133/21, 0 mesmo se encontra no nivel mais avan-
cado de maturidade. O nivel basico proposto por
Cruz-Rubio (2014), situa que a populacdo deve ter
disponiveis informacdes claras sobre os procedi-
mentos. A accountability estd intrinsecamente ligada
ao principio de transparéncia (Rodrigues et al, 2021,
Williams, 2015); portanto, para além dos dispositivos
ja mencionados que atendem a transparéncia ativa e
passiva, a lei também possui a orientagdo para pro-
ducdo de documentos no processo licitatério (Art.
12), discrimina quais sdo as fases do mesmo (Art.
17) e determina que as sessdes devem ser realizadas
preferencialmente por meio eletrénicos ou, se pre-
sencial, deve ser gravada (Art. 17, § 2°) facilitando a
compreensao do cidaddo sobre o procedimento.

Para atender ao nivel intermediario de accoun-
tability, a NLLC dispoe de quatro artigos (Art. 9, Art.
10, Art. 11 e Art. 117) e um capitulo (III, no Titulo IV)
que define as regras de responsabilizacdo e que per-
mitem que os agentes publicos e atores envolvidos no
processo se justifiquem e se responsabilizarem pelos
seus atos'®. Para Serra, Carvalho e Carneiro (2012), o
conceito de accountability compreende a obrigacdo
de uma parte de prestar contas de seus atos, en-
quanto que a outra parte tem o dever de acompanhar
e tomar essas contas, caso seja necessario.

O Art. 9 define as vedagOes ao agente publico
designado referente a atos que possam atrapalhar a
competitividade do procedimento licitatdrio ou que
estabelecam preferéncias entre os licitantes. O Art.
10 coloca a disposicédo das autoridades competentes
e aos servidores publicos a advocacia publica para
realizar a sua representacdo judicial ou extrajudi-
cial em caso de necessidade de defesa nas esferas
administrativas.

O Art. 11, paragrafo tnico, estabelece como res-
ponsabilidade da alta administracdo a governanca
das contratacdes, incluindo a implementacao de pro-

13. A Lei de Introducéo as Normas de Direitos Brasileiro (LINDB),
Decreto-Lein. 4.657/1942, também dispde que no caso de compen-
sagdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais, as partes
serdo previamente ouvidas sobre o seu cabimento, sua forma e se
for o caso, o seu valor (Art. 27). Ainda, que o agente publico devera
responder pessoalmente por suas decisGes ou opinides técnicas
em caso de dolo ou erro grosseiro (Art. 28).

cessos e estruturas, como gestdo de riscos e controles
internos, com o intuito de monitorar os processos
licitatérios e contratos a fim de promover um am-
biente integro e confiavel. Por fim, define no Art. 117
que a fiscalizagdo da execucdo do contrato deve ser
realizada por agentes publicos, com apoio dos érgéos
de assessoramento de controle interno (Art. 117, §
3°) e requisitos estabelecidos no Art. 7. Assim, a lei
define nesses quatro artigos quem é responsavel pela
governanca das contratagOes e contratos publicos,
além de que os agentes responsaveis possuirdo de-
fesa publica se necessario.

A Lei n° 14.133/21 dedica um capitulo (III) no
Titulo IV - Das Irregularidades, para o controle das
contratagOes. Nesse capitulo, a NLLC estabelece que
todas as contratacGes publicas deverdo ser subme-
tidas a praticas continuas e permanentes de gestdo de
riscos e controle preventivo, com apoio de recursos
da tecnologia da informacdo, e ainda subordinadas
ao controle social (Art. 169). Por um lado, a gestao de
riscos tem como objetivo antecipar o maior nimero
de eventos incertos para realizar o controle preven-
tivo (Boff e Leal, 2020). Por outro, o controle social
ocorre apds o processo de tomada de decisdo, com
o objetivo de verificar se as decisoes tomadas foram
materializadas pela administracdo publica conforme
o estabelecido em lei (Bitencout e Reck, 2016).

O capitulo também estabelece que as contrata-
¢Oes publicas deverdo se sujeitar ao monitoramento
dos servidores e empregados publicos, agentes de
licitacdo e autoridades que atuam na estrutura de
governanca (Art. 169, inciso I), pelas unidades de as-
sessoramento juridico e de controle interno do proé-
prio érgdo (Art. 169, inciso II) e do érgéo central de
controle interno e pelo tribunal de contas (Art. 169,
inciso III).

De acordo com o Art. 169, § 3° incisos I e II,
esses atores devem adotar medidas de saneamento
e mitigacdo de riscos de simples impropriedades for-
mais quando for o caso, bem como deverdo adotar
medidas necessdrias para a apuracao das infragoes
administrativas quando houver constatagdo de irre-
gularidades. Devem também remeter ao Ministério
Publico competente as copias dos documentos perti-
nentes para apuracéo dos fatos.

Para o segundo, mas também terceiro, nivel
de maturidade em accountability, é importante re-
tomar um aspecto fundamental: o da accountability
horizontal. Segundo O'Donnell (1998), essa maneira
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de prestacdo de contas estd relacionada aos meca-
nismos de pesos e contrapesos do Estado, em que sua
atuacdo é delimitada pelo principio da legalidade.
Da mesma forma que o Ministério Pablico atua na
apuracio de condutas ilicitas, os Tribunais de Contas
também possuem papel de monitoramento das con-
tratacOes publicas (Art. 169, inciso III).

Ainda, de acordo com o Art. 170, os 6rgédos de
controle considerardo as razoes apresentadas pelos
6rgaos e entidades responsaveis - dessa forma,
abrindo espaco para a justificacdo das acbes e res-
ponsabilizacdo dos atores governamentais envol-
vidos no procedimento. A presenca desses artigos
atende ao critério de responsabilizacdo proposto por
Cruz-Rubio (2014) no nivel intermediario de matu-
ridade, estabelecendo regras de responsabilidade e
espacos de justificacio.

Observando o terceiro nivel de maturidade pro-
posto, a nova lei também atribui as responsabili-
dades para a Administragdo Publica no Capitulo IV,
do Titulo I - Disposic¢des Preliminares, em que coloca
que a autoridade mdxima do érgao ou da entidade de-
vera designar agentes publicos para o desempenho
das funcGes essenciais a execucdo da Lei (Art. 7),
responsabilizando-os pela tomada de decisao, acom-
panhamento da licitacdo e execucdo de quaisquer
outras atividades necessarias para o bom andamento
do processo.

A NLLC também acresce o Capitulo II-B - Dos
Crimes em LicitagOes e Contratos Administrativos ao
Cddigo Penal, inserido no Titulo XI da Parte Especial,
que trata dos crimes contra a Administracdo Publica.
A Lei n° 8.666/93 previa sancdes e penas nos artigos
89 a 99, que com algumas modificacGes realizadas na
nova lei, foram transferidas para o Cédigo Penal por
meio dos artigos 337-E a 337-P. Diante desses disposi-
tivos, o principio de accountability cumpre o terceiro
nivel de maturidade proposto por Cruz-Rubio (2014).

Conforme exposto no quadro, o principio de
inovacao tecnoldgica é o que possui o nivel de matu-
ridade mais bdsico dentre os quatro principios anali-
sados. Embora seja um avanco o uso de ferramentas
e servicos digitais na nova lei para a promogado da
transparéncia e da participacao, no caso da criagdo
do PNCP (Art. 174), que contém a criagio de catalogo
eletronico de padronizacdo de compras e sistema
informatizado de acompanhamento de obras (Art.
19, inciso II e III), a lei ndo promove o cédigo-fonte
aberto dessas plataformas.

A abertura do cédigo-fonte dos sistemas digi-
tais utilizados é benéfica, pois permite que a plata-
forma possa ser compreendida e livremente usada,
copiada, reutilizada e redistribuida (Campagnucci,
2020). Sendo assim, Campagnucci (2020) coloca que
a disponibilizacdo do cddigo aberto é uma questio
critica para a democracia, uma vez que o software
“fechado” ou proprietario pode privilegiar partes in-
teressadas e impedir a troca dentro de fora das confi-
guracgOes do governo, enquanto o cddigo aberto pode
estimular o didlogo continuo para aprimoramento
dos sistemas, inclusive representando novas oportu-
nidades econ6micas e possibilidades de negdcio para
o setor privado.

Da mesma forma que o principio de participacdo
cidadd, também ndo ha previsdo de colaboracio
aberta no Ambito da inovagdo tecnoldgica. Conforme
colocado por Campagnucci (2020), um espaco de
colaboragéo seria o repositério de cédigos-fonte Gi-
tHub, ou seja, uma plataforma que possui como um
de seus objetivos o gerenciamento e colaboracao de
projetos’*. No entanto, sem a previsdo legislativa da
abertura do Portal, a decisdo estard nas maos dos
implementadores do sistema em promover ou nao a
colaboracao aberta.

Dessa forma, a partir das principais fraudes no
procedimento licitatério indicados por Janior (2018),
relacionados a atos governamentais, o PNCP e o
avancgo, de forma geral, dos principios da transpa-
réncia e inovacéo tecnoldgica, desponta como uma
ferramenta de combate a auséncia ou pouca publi-
cidade dos procedimentos licitatérios e contratos
administrativos.

A possibilidade de realizacdo de consulta pu-
blica ou audiéncia publica prévia ao procedimento
licitatério pode auxiliar na elaboracio de Termos de
Referéncia ou Projetos Basicos mais consistentes,
enquanto também evita que agentes publicos com-
prometam o carater de competicdo por meio das
restricOes editalicias. A falta de obrigatoriedade da
abertura desses documentos para o feedback da po-
pulacao pode prejudicar o combate a essas fraudes.

Além disso, a falta de previsdo na legislagéo de
espacos de engajamento e colaboracgdo da populagdo,
que por vezes poderiam incluir o setor privado, afeta
o combate aos orcamentos fraudulentos e farsas du-
rante a pesquisa de precos ao mercado. A partici-

14. GitHub. Disponivel em: <https://github.com/>. Acesso em 04
de novembro de 2021.
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pacdo do setor privado dentro do procedimento lici-
tatorio poderia estabelecer com mais precisdao qual o
valor de mercado real do bem ou servico a ser contra-
tado pela Administragédo Publica.

CONSIDERACOES FINAIS

A licitacdo tornou-se um espaco de estimulo a
corrupgdo, no qual pessoas privadas se valem do pro-
cedimento licitatério para obter vantagens pessoais,
uma vez que a licitagdo como processo administrativo
nao conseguiu reprimir a corrupc¢ao institucionali-
zada, mas tornou-se um instrumento para a pratica
de atos ilegais. Por se tratar de um problema comum
a varios paises e ndo apenas ao Brasil, a agenda in-
ternacional de reforma administrativa que o governo
aberto propoe pode ser um caminho para aprimorar
a legislagdo que rege as contratagdes publicas.

Diante do exposto, a nova legislacdo exami-
nada a luz dos principios de Governo Aberto revela
quatro principais conclusoes: (i) a NLLC se conso-
lida no nivel mais avangado em transparéncia, com a
criacdo do Portal Nacional de ContratacGes Publicas
e a previsdo do regime de dados abertos para as in-
formacodes disponibilizadas no Portal; (ii) se estabe-
lece no nivel intermediario em participagdo cidada,
com a previsdo de ferramentas de consulta pablica
e audiéncia publica; (iii) consolida as disposicGes de
accountability que a mantém no nivel de maturidade
avancado e (iv) ainda se encontra no nivel mais ba-
sico em inovagdo tecnoldgica, se apropriando do uso
da tecnologia para promover transparéncia e partici-
pagdo, mas sem disponibilizar o cédigo-fonte e per-
mitir a colaboragdo aberta.

Apds analisar a Nova Lei de Licitagdes e Con-
tratos Administrativos, este artigo argumenta que
apesar da previsdo na nova legislagdo de mecanismos
mais consolidados de transparéncia e accountability e
o0 avanco no nivel de inovagéo tecnoldgica, ainda ndo
apresenta todos os mecanismos anticorrup¢ao possi-
veis na norma geral, atendendo de maneira limitada
aos preceitos das contratacdes abertas. Além disso,
ainda que a legislagdo avance no nivel intermediario

de participagdo cidadd de acordo com os critérios
apresentados, é importante ressaltar que cabera a
discricionariedade do agente publico a efetiva im-
plementacdo do dispositivo, uma vez que o uso das
ferramentas de consulta e audiéncia publica pela le-
gislacdo é optativo.

A falta da colaboracao entre governo e sociedade
civil, bem como a falta de incentivo do empodera-
mento cidadao, prejudica o efetivo controle social
sobre as compras publicas, o que dificulta a identifi-
cagdo de atos ilegais em contratagdes publicas. Para
que exista uma legislagdo inovadora nos mecanismos
anticorrupcao que normatize licitagdes e contratos
administrativos, a mesma devera passar por amplo
debate publico, que inclua a administracao publica
por meio dos servidores publicos e organizacdes da
sociedade civil que atuam na area das contratagdes
publicas, ndo somente agentes politicos e juridicos.

Ainda, devera adotar dispositivos e regulamen-
tagdes que permitam que a populagdo de forma geral
se envolva mais na aplicagdo dos recursos publicos,
promovendo também formas de educar a sociedade
em um processo administrativo-burocratico de di-
ficil compreensdo. Também deve promover a trans-
paréncia e a inovagdo tecnolégica por meio da aber-
tura dos codigos-fonte dos sistemas, ainda que néo
esteja disciplinado em lei, possibilitando a colabo-
racdo e aprimoramento dos processos estabelecidos.
N#o obstante, o governo brasileiro deve aderir a Open
Contracting Partnership e integrar o movimento das
Contratacoes Abertas.

Por fim, um dos maiores desafios da Adminis-
tragdo Publica sera o de implementar de forma pra-
tica as disposices da nova legislacdo. Dessa forma,
ainda que a mesma apresenta dispositivos que pro-
movam a transparéncia, a participacao cidada, a ac-
countability e a inovacédo tecnoldgica, cabe verificar
como os mesmos serdo implementados no cotidiano
da gestdo publica. Como agenda de pesquisa, suge-
re-se uma avaliacdo da efetivacdo dessas normativas
em nivel federal, estadual e municipal e quais os
beneficios identificados na utilizacdo desses meca-
nismos anticorrupcao.
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Direitos de acesso ainformacao ambientaleo
acordo regional de Escazul

Entrevista com Joara Marchezini, Mestre em A¢do Internacional Humanitdria e
Coordenadora de Projetos do Instituto Nupef.

Joara Marchezini', Temistocles Murilo De Oliveira Junior? e Karina Furtado Rodrigues®

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.516

A Revista da CGU termina seu dossié comemorativo dos 10 anos da LAI no Brasil com a apresentagdo
da entrevista de Joara Marchezini, Mestre em Acdo Internacional Humanitaria pela Universidade de Deusto,
Espanha, e Coordenadora de Projetos no Instituto Nupef. Joara foi oficial de projetos da area de Acesso a In-
formacgdo da organizacdo ndo-governamental Artigo 19 por 7 anos e participou ativamente das negociacoes do
Acordo de Escazu.

A escolha de nossa entrevistada, bem como de seu principal campo de atuacdo, se liga a um dos mais
caros objetivos deste dossié, que é a compreensdo do acesso a informacdo ndo s6 em sentido amplo, mas
também sobre as implicacoes do acesso a informagio em outros subsistemas de politica publica. Para além
disso, representa também a visdo de um stakeholder diferente da academia, este tdo importante na construgéo
do pleno exercicio do direito de informar-se; direito este que inclui a busca pela liberdade necessaria a pro-
ducao, divulgacéo e acesso também a informacéo cientifica aplicavel aos diversos campos da politica ptblica.

O formato de comunicacdo cientifica na forma de entrevista permite a maior flexibilidade e resguarda do
devido rigor tdo impostos a producio e divulgagio cientifica, que exige o constante equilibrio entre a rigidez
dos métodos e a urgéncia por respostas para o devido atendimento das demandas da sociedade.

O tema se alinha a questdes centrais na atualidade das diferentes sociedades relacionadas a protecéo do
meio ambiente e a promocao de direitos humanos, incluindo tanto o direito a informagéo quanto a partici-
pacdo social e ao acesso a justica. Aborda ainda a interdependéncia entre direitos e a necessidades de coorde-
nacdo entre as politicas publicas. De um lado, o tema estd ligado ao pressuposto de que a protecio ao meio am-
biente e o desenvolvimento sustentdvel dependem das politicas de acesso a informacéo, e, de outro, que estas
politicas sé encontram sua razdo quando propiciam o acesso a informagéo relacionado a alguma dimensio de
importancia, como no caso das informacdes ambientais.

1. Instituto Nupef
2. Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e Diretor de Administragdo e Finangas da Sociedade Brasileira de Administragdo Publica (SBAP)
3. Escola de Comando e Estado-Maior do Exército (ECEME) e Diretora de Comunicagao na Sociedade Brasileira de Administragdo Publica (SBAP)
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1) Temistocles Murilo de Oliveira Junior e Karina
Furtado Rodrigues: Joara, agradecemos por aceitar
nosso convite para participar desta entrevista sobre
direito a informacg&o ambiental e o Acordo de Escazu
(CEPAL, 2018). Queremos iniciar perguntando sobre
o contexto da origem do acordo: como foram constru-
idas as convencoes, principios e achados que o fun-
damentam? Quais os principais atores intergoverna-
mentais, governamentais, ndo-governamentais e da
academia impulsionaram e participaram de sua ne-
gociacdo e formulacdo, até sua assinatura, em 2018?

Joara Marchezini: O Acordo de Escazil tem origem no
Principio niumero 10 da Declaracdo da Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvi-
mento no Rio de Janeiro em 1992 (conhecida como ECO-
92) (UNITED NATIONS, 1992). O Principio 10 € um
dos 27 principios desta declaragdo e estabelece que: “A
melhor maneira de tratar as questoes ambientais € asse-
gurar a participa¢do, no nivel apropriado, de todos os
cidaddos interessados. No nivel nacional, cada individuo
terd acesso adequado as informagdes relativas ao meio
ambiente de que disponham as autoridades publicas,
inclusive informacdes acerca de materiais e atividades
perigosas em suas comunidades, bem como a oportuni-
dade de participar dos processos decisérios. Os Estados
irdo facilitar e estimular a conscientizac¢do e a partici-
pacdo popular, colocando as informagdes a disposi¢do de
todos. Serd proporcionado o acesso efetivo a mecanismos
judiciais e administrativos, inclusive no que se refere a
compensagdo e reparag¢do de danos.”

Durante a Conferéncia das Nagoes Unidas sobre De-
senvolvimento Sustentdvel (também conhecida como
Rio+20) realizada em 2012 (UNITED NATIONS, 2012),
dez paises assinaram o documento “Declaracdo sobre a
aplicagdo do Principio 10”, formalizando o compromisso
em discutir um acordo regional sobre o tema. Nesse mo-
mento, os paises eram: Chile, Costa Rica, Equador, Ja-
maica, México, Panamd, Paraguai, Peru, Republica Do-
minicana e Uruguai.

Entre os anos de 2012 a 2014, mais paises foram se jun-
tando ao processo e foram realizadas 4 reunioes presen-
ciais com representantes de governos e membros da so-
ciedade civil, com o apoio da Comissdo Econémica para
Ameérica Latina e Caribe (CEPAL). Esse periodo foi fun-
damental para pesquisas e andlises de legislacoes sobre
acesso a informacgdo, participagdo e acesso d justica na
Ameérica Latina e Caribe, que serviram de base para o
texto e os procedimentos de negocia¢do.

Formalmente, as negociagbes comecaram em 2014 e se
encerraram em fevereiro de 2018, quando o acordo foi
aprovado por 24 paises em Escazil, na Costa Rica, mo-
tivo pelo qual foi chamado de Acordo de Escazii. Foram
9 reunides de mnegociacdo, todas transmitidas online,
com participa¢do da sociedade civil e discutidas em dois
idiomas (Inglés e Espanhol). Também tivemos reunides
virtuais preparatorias e grupos de trabalho especificos
para alguns artigos, como acesso d informagdo, partici-
pacdo, acesso d justica e coopera¢do internacional.

Além do apoio estrutural e marcante da CEPAL, outros
drgdos das Nagdes Unidas (ONU) também participaram
ativamente do processo, como o Programa das Nagoes
Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA). Alguns rela-
tores, como o caso do Relator Especial sobre Direitos Hu-
manos e Meio Ambiente das Nac¢oes Unidas e os Relatores
de Liberdade de Expressdo da ONU e da Organizacdo dos
Estados Americanos (OEA), foram consultados em di-
versos momentos da negociacdo.

Em relagdo aos paises, como todo o processo durou apro-
ximadamente 6 anos, os representantes de governo e o po-
sicionamento dos paises ndo foram uniformes durante a
negociagdo. Por esta razdo, ndo ¢ tarefa simples destacar
os principais. Elencamos os paises que participaram da
Mesa Diretiva: Chile e Costa Rica como co-presidentes,
Argentina, México, Peru, Sdo Vicente e Granadinas e Tri-
nidad e Tobago como vice-presidentes.

Em relacdo a sociedade civil, podemos mencionar o tra-
balho da Rede Iniciativa de Acesso (TAI) e das organiza-
¢Oes que a compoe, de defensores e defensoras de direitos
humanos e de membros da academia, como a Univer-
sidad del Rosario da Colombia, Centro Internacional de
Investigaciones sobre Ambiente y Territorio (CIIAT) da
Universidad de Los Hemisferios do Equador e do Centro
de Derecho Ambiental de la Facultad de de Derecho de la
Universidad de Chile, entre outros.

Especificamente em relacdo ao Brasil, cabe mencionar o
papel articulador de alguns ministérios, principalmente
a Controladoria Geral da Unido (CGU), que participou
de todas as reunides sobre o tema, tanto reunioes minis-
teriais internas quanto daquelas com a sociedade civil.
A CGU também promoveu eventos sobre o Principio 10
e fez sugestoes de texto para as negociagoes, principal-
mente na parte de acesso a informagdo. Outros orgdos
do governo brasileiro também estiveram envolvidos nas
negociacoes, ainda que de forma menos constante. O Mi-
nisterio de RelacOes Exteriores representou o Brasil nas
negociacoes, e teve um papel central como um dos pontos
focais do Grupo de Trabalho de acesso a justi¢a. O entdo
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chamado Ministério dos Direitos Humanos trouxe im-
portantes contribuigOes para o capitulo sobre defensores
ambientais, e 0 Ministério do Meio Ambiente e 0 Minis-
tério da Justica também estiveram presentes em algumas
das reunioes internas.

2) TMOJ & KFR: Chama a atencdo o fato de que a ne-
gociacdo e formulagdo do acordo tenha seguido um
modelo consensual de decisdo, com foco na ampla
participacdo de atores-chave de diferentes setores
e paises. Na sua perspectiva, gostariamos de saber:
Como funcionou a governanga desse processo? Como
se delineou o papel e a atuagdo dos atores responsa-
veis pela coordenacdo dos trabalhos, o processo deci-
sorio e as medidas adotadas nos casos de dissensao?

JM: A negociagdo do Acordo de Escazil tem caracteris-
ticas importantes que marcam o bom funcionamento do
multilateralismo. Tanto o processo preparatério (2012-
2014) quanto as negociacdes em si (2014-2018) contou
com participagdo direta da sociedade civil, que poderia
manifestar-se verbalmente durante as reunioes e elaborar
propostas de texto. Para serem incorporadas ao texto de
negociacdo, as propostas da sociedade civil deveriam ser
adotadas por algum pais como proposta prépria. A so-
ciedade civil, que durante as negociagoes foi denominada
"publico", poderia se inscrever em um mecanismo pu-
blico regional (CEPAL, 2022), para receber informagoes
atualizadas e documentagdo sobre o processo. Foi através
desse mecanismo que os seis representantes do publico
foram eleitos, sendo 2 titulares e 4 suplentes, entre pes-
soas da América Latina e do Caribe.

Os representantes do publico participaram das reunides
da Mesa Diretiva, juntamente com o0s paises co-presi-
dentes e vice-presidentes e com o apoio da Secretaria
Técnica da CEPAL. A Mesa Diretiva é responsdvel por
coordenar os trabalhos e organizar as reunides. Foram
estabelecidos também grupos de trabalho temdticos, que
se reuniam de forma virtual no periodo entre sessoes de
negociac¢do. As reunioes virtuais ndo eram deliberativas,
mas contavam com apresentacdes de especialistas no
tema e discussOes sobre alguns pontos mais emblemd-
ticos, como forma de conhecer as posi¢des dos paises.

O trabalho entre as reunides e o apoio técnico foi fun-
damental para construir consensos e buscar alterna-
tivas de texto que deixassem todos confortdveis. Toda a
negociagdo foi feita com base em consenso, em nenhum
momento houve uma votagdo, por exemplo. Cabe men-
cionar que a busca pelo consenso trouxe alguns desafios

a negociagdo, considerando por exemplo os diferentes sis-
temas de justica entre a América Latina e o Caribe. A
sociedade civil sempre buscava com que o consenso ndo
criasse a ideia de que buscdssemos um "minimo denomi-
nador comum" entre os paises, mas sim um padrdo re-
gional que impulsionasse ganhos em todos os paises.

3) TMOJ & KFR: Na sua visdo, quais foram as inova-
¢oes e aprendizados desse modelo consensual? Quais
beneficios e desafios vocé vé nesse modelo decisorio
presente no Acordo de Escazi, em comparacdo com
modelos mais verticalizados, como a Convencdo de
Aarhus*?

JM: A negociac¢do do Acordo de Escazil trouxe inovagdes
e aprendizados importantes para outros processos. O uso
de dois idiomas de negociagdo foi um grande desafio de
tradugdo e interpreta¢do, mas contribuiu para que tanto
os paises da América Latina e do Caribe pudessem con-
firmar como seria o texto final em seu idioma (com ex-
cecdo do Brasil). A participacdo do publico também per-
mitiu que exemplos de casos reais pudessem ser citados,
trazendo visibilidade e concretude para o texto juridico.
O modelo consensual de negociacdo trouxe desafios para
que todos os paises estivessem confortdveis, fator que in-
fluenciou o uso de alguns termos adaptativos, como "se-
gundo a legislacdo nacional", "dentro das circunstdncias
de cada pais" e "conforme o contexto nacional”. Apesar
de contribuir para que as negociagbes avangassem e o
consenso fosse obtido, o uso dessas terminologias pode
influenciar na implementa¢do distinta do Acordo de
Escazil nos paises, distanciando o objetivo de criar um
padrdo regional. Por outro lado, ao ser adotado em con-
senso e realizando as adaptagOes necessdrias ao contexto
nacional, se espera que os paises tenham menos resis-
téncia interna ou dificuldades para ratificar ou aderir
ao Acordo de Escazii. Em consequéncia, a forma consen-
sual da negocia¢do poderia acelerar a implementacdo
do Acordo de Escazu e a garantia dos direitos humanos
presentes no texto.

Por fim, durante todo o processo de negociacdo e também
apos a entrada em vigor, a Convengdo de Aarhus tem sido
uma referéncia importante para o Acordo de Escazil. Em
vdrias ocasiOes, ex-negociadores de Aarhus, represen-
tantes da sociedade civil e do atual Comité de Cumpri-

4. Convengdo de Aarhus foi a Convengdo em Acesso a informagéo,
Participacdo Publica e Acesso a Justica em questdes Ambientais,
organizada pela Comissdo Economica para a Europa das Nacoes
Unidas em 1998 (EUROPEAN COMMISSION, 2022).
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mento de Aarhus compartilharam suas experiéncias e
recomendagoes ao Acordo de Escazil durante as reunioes.

4) TMOJ & KFR: Passando aos dispositivos do acordo,
quais foram os ganhos trazidos pelo acordo a pro-
mogao e garantia do direito ao acesso a informacéo
ambiental e quais sdo os principais desafios para efe-
tivacdo deste acesso no contexto da América Latina
e Caribe? Ainda, pensando a realidade brasileira,
como pensar esses ganhos tendo em vista que tanto
a produgdo quanto o uso da informac&o ambiental ndo
devam ser restritos ao setor governamental?

JM: Os artigos 5 e 6 do Acordo de Escazil s@o dedicados
inteiramente ao direito de acesso a informac¢do, mas esse
direito também aparece em outros pontos, como as men-
¢0es ao principio da transparéncia, ao principio de pres-
tacdo de contas e ao principio de mdxima publicidade no
artigo 3 (Principios).

Em poucas palavras, o Acordo de Escazil estabelece que
os Estados devem disponibilizar informacoes de maneira
ativa ou passiva (recebendo pedidos de informagdo),
determinando prazos e procedimentos para facilitar a
garantia desse direito d informagdo, observando os prin-
cipios internacionais jd estabelecidos. Também devem
investir em capacitagdo e infraestrutura para o bom
funcionamento dos mecanismos de acesso d informa¢do
e contar com organismos independentes para supervi-
sionar a garantia do direito a informacdo.

O Brasil possui uma legislagdo bastante avangada em
relagdo ao direito a informag¢do, mas isso ndo significa
que 0 Acordo de Escazil ndo traga ganhos para a garantia
desse direito. Por exemplo, o texto do Acordo prevé de-
veres aplicdveis as "autoridades competentes", ou seja,
aqueles entes que tém a obrigacdo de fornecer informa-
¢Oes ambientais. A defini¢do de autoridades competentes
inclui as empresas e entidades que se utilizam de verbas
publicas direta ou indiretamente ou que cumprem fun-
¢0es publicas, além de todos os érgdos do Estado. Isso sig-
nifica que ndo apenas o Estado tem a obrigac¢do de pro-
duzir e fornecer informagoes ambientais, o que contribui
diretamente para o aumento da circulagdo de informa-
¢Oes e ao entendimento que muitas vezes as informacgoes
de interesse piiblico ndo estdo sob a guarda do Estado.
Esse é um ganho ndo apenas para a sociedade civil, mas
também para os orgdos de governo, que poderdo contar
com mais informacdo para realizar um bom diagndéstico
e decidir a melhor politica a ser implementada.

Podemos ainda destacar outros pontos, como a obrigacdo

de observar o interesse publico e a prote¢do de direitos
humanos na andlise do provimento da informagdo, in-
cluindo o teste de interesse publico, e o compromisso de
disseminar imediatamente toda a informagdo que possa
ajudar a prevenir e reduzir danos, em caso de ameagas d
satlde publica e ao meio ambiente. Nessa linha, estd pre-
vista a criacdo de um sistema de alerta precoce.

No Acordo, hd um capitulo inteiramente dedicado a pro-
dugdo e disseminacdo de informacoes ambientais, que es-
tabelece a obrigagdo dos Estados em desenvolver registros
de poluentes e sua libera¢do, com a finalidade de divulgar
informagdes sobre emissdes nocivas liberadas no ar, dgua
e terra. Estdo previstos ainda a cria¢do de vdrios sistemas
nacionais de informagdo ambiental e a produgdo e divul-
gagdo de um relatério nacional sobre o meio ambiente.
Ao criar um padrdo minimo de informagdo que deve ser
produzida e divulgada, o Acordo de Escazil permitird a
conhecer um cendrio regional do meio ambiente e tor-
nd-lo passivel de monitoramento, favorecendo também a
comparagdo e andlise entre os paises.

5) TMOJ & KFR: O Acordo de Escazt traz um enfoque
grande nas potencialidades da participagdo social,
0 que ¢ um avanco em termos de normativas inter-
nacionais na regiao. Contudo, sabemos também que
hé muitas fragilidades e vulnerabilidades socioeco-
ndémicas na regido, estas que alijam boa parcela da
capacidade dos cidaddos de acompanhar e se fazer
presentes em processos de decisdo. Como transpor
essas barreiras? Ainda, como uma futura implemen-
tacdo do acordo pode dialogar com essa realidade?

JM: Os problemas estruturais do Brasil, como as desi-
gualdades econdmicas e sociais e o racismo, também
influenciam na garantia do direito a participa¢do. Por
exemplo, as diferencas de acesso e qualidade da internet
em distintas regides do pails podem ser barreiras para a
participagdo social. Igualmente, o uso de tecnologias e de
uma linguagem técnica, bem como os hordrios e locais de
realiza¢do de uma consulta publica, por exemplo, podem
ser barreiras de participagdo.

Para transpor essas barreiras, ¢ necessdrio promover
diferentes formatos e estratégias de participagdo social,
que considerem distintas vulnerabilidades e as particula-
ridades locais. Por exemplo, a divulgacdo de informagoes
deve incluir linguagens técnicas e também linguagens
para o usudrio comum. Devem considerar formas online
e offline de participagdo, considerar os idiomas dos povos
indigenas e divulgar a informagdo com antecedéncia ade-
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quada. Essas estratégias devem ser acompanhadas de po-
liticas publicas inclusivas e estruturantes, que atendam
as necessidades dos grupos vulnerabilizados.

O Acordo de Escazil determina que a participag¢do pu-
blica deve ser aberta e inclusiva no processo de tomada
de decisdo em projetos e atividades ambientais, tais
como licenciamento ambiental ou projetos que possam
ter impacto significativo no meio ambiente ou na saiide
das pessoas. Para diminuir as barreiras a participagdo,
0 Acordo de Escazil estabelece procedimentos para a no-
tificacdo e o fornecimento de informagdes ds populagdes
potencialmente afetadas pelos projetos, inclusive men-
cionando o rol minimo de informacdes que devem ser di-
vulgadas. Outros pontos importantes sdo a obrigacdo de
considerar as opinides da sociedade civil nos processos de
tomada de decisdo e a de prestar apoio especial ds pessoas
em situagdo de vulnerabilidade social.

6) TMOJ & KFR: Sobre a protecdo dos defensores
dos direitos humanos em questoes ambientais, que
¢ uma das principais inovagdes do acordo, com sua
assinatura, o que ganhamos, e quais tém sido os prin-
cipais desafios para efetivacdo deste acesso no con-
texto da América Latina e Caribe? E no Brasil, como
vocé vé a efetivacdo desta protecdo aos defensores?

JM: O Acordo de Escazil € o primeiro acordo internacional
que dispoe de medidas espectficas para os defensores de di-
reitos humanos, com um capitulo inteiramente dedicado
ao tema. Cabe mencionar, que no texto original que deu
inicio as negociagoes, havia apenas um pardgrafo no ar-
tigo de acesso a justica sobre o tema dos defensores. Con-
siderando a relevdncia do tema e os casos apresentados
durante as negociacbes, bem como testemunhos de pro-
prios defensores argumentado de como seu trabalho era
relacionado ao acesso a informagdo, a participa¢do social
e acesso a justica em temas ambientais, esse ponto cresceu
e se transformou em um capitulo préprio.

Dentre os desafios principais para a efetivacdo dos direitos
dos defensores e das defensoras de direitos humanos estdo
a falta de medidas protetivas adequadas e de politicas
publicas que permitam a continuidade de seu trabalho.
Quando ameacados, muitas vezes, essas pessoas sdo reti-
radas do local em que estavam por questoes de segurancga.
Ainda que necessdrio, essa situacdo pode desencadear um
temor dentro da comunidade, que se sente acuada.
Também é necessdrio frisar que em alguns casos os pré-
prios agentes estatais ou relacionados a estado, como po-
liciais milicianos, pessoas ligadas a minerac¢do e grandes

fazendeiros que tém apoio politico, podem estar envol-
vidas nas situagoes de ameaca aos defensores e defen-
soras. Seria importante investir em agles preventivas e
que diminuam a possibilidade do conflito em si, evitando
chegar em situacdes extremas. Quando as ameagas acon-
tecem, ¢é necessdrio investir em uma investigacdo rdpida
e independente para impedir o aumento da violéncia. O
Acordo de Escazil tem um ponto importante nessa linha
quando remete ao entorno propicio, ou seja, que o con-
texto ou o ambiente em que estd esse defensor ou defen-
sora seja adequado para que possa dar continuidade ao
seu trabalho.

7) TMOJ & KFR: A América Latina e Caribe ¢ uma re-
gido com largas diferencgas entre seus paises, enfren-
tando distintos desafios quanto a desigualdade so-
cial, violéncia, instabilidade politica e legitimidade
dos governos. A vulnerabilidade social e econémica
decorrente desses fendmenos, muitas vezes, limita a
capacidade dos titulares dos direitos de acesso a in-
formagdo em exercé-los. Perguntamos: na sua visao,
qual possivel conjunto de mecanismos de imple-
mentacdo poderiam ser adotados para fazer frente a
esses desafios? Como prover a devida efetividade do
acesso a informacdo, da participacdo nos processos,
do acesso a justica e da protecdo aqueles que atuam
como defensores dos direitos humanos em questoes
ambientais, frente a vulnerabilidade econémica?

JM: O trabalho dos defensores e defensoras € drduo e com-
plexo, e como sabemos, muitas vezes ao defender a pro-
tecdo do meio ambiente e dos direitos humanos, acabam
sofrendo ameagas e violéncias, inclusive, atentados a
vida. O Acordo de Escazil apresenta um importante
marco, quando seus dispositivos mencionam uma série
de direitos dos defensores que devem ser protegidos, como
direito de liberdade de expressdo, de reunido e direito a
vida. A protecdo econdmica e social ndo estd explicita-
mente citada no texto do Acordo, mas pode ser compre-
endida a partir da obrigacdo do Estado em promover um
ambiente seguro e propicio. Essa expressdo significa que
os e as defensoras devem ter as condi¢les adequadas para
realizar seu trabalho de protecdo ambiental e dos direitos
humanos, isso inclui mecanismos de protecdo ativa
quando se faz uma deniincia de corrupg¢do, por exemplo.

8) TMOJ & KFR: Ainda em relacdo ao contexto apre-
sentado na provocacao anterior, qual é sua visdo
acerca da suficiéncia dos mecanismos de coorde-
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nacéo e monitoramento da implementacéo no nivel
intergovernamental previstos no acordo? Quais sdo
os aprimoramentos e complementacdes ainda neces-
sdrias nos instrumentos que ainda serdo formulados
a partir da Conferéncia das Partes e funcionamento
das demais instancias de governanga?

JM: Alguns pontos que serdo fundamentais para a im-
plementacdo do Acordo de Escazii serdo discutidos justa-
mente na primeira COP, que definird o que chamamos de
"regras do jogo". Entre os temas, estdo as regras de proce-
dimentos, incluindo as regras de participacdo do publico,
o funcionamento do Comité de Apoio a Implementagdo e
ao Cumprimento do Acordo, entre outros, terdo impacto
direto no desenvolvimento das outras conferéncias. De
igual modo, questoes econdmicas e mecanismos de coope-
racdo ajudardo a criar a estrutura necessdria para a im-
plementacdo do Acordo. Para manter as caracteristicas
que deram notoriedade e relevdncia ao Acordo de Escazil
como um dos mais interessantes no nivel internacional,
é fundamental respeitar o principio de ndo-regressdo e
manter e ampliar a participagdo do publico.

Em rela¢do a possiveis aprimoramentos quanto aos ins-
trumentos de monitoramento, um dos pontos que foi dis-
cutido durante as negociagoes, mas que acabou ficando
de fora do texto, foi a possibilidade do Comité de Apoio
a Implementagdo e ao Cumprimento do Acordo receber
comunicagoes diretas do publico. Isso significa que uma
pessoa ou organiza¢do poderia reunir documentacdo
sobre a implementacdo e envid-la diretamente ao comité,
como uma denincia de incumprimento aos dispositivos
do Acordo de Escazil para sua andlise. Esse mecanismo
existe em outros instrumentos e é considerado uma forma
eficaz de retroalimentacdo e fiscalizacdo.

9) TMOJ & KFR: Trazendo para o caso brasileiro,
na sua perspectiva, o que falta em termos de me-
canismos de coordenacdo e monitoramento da im-
plementacdo do acordo em nivel doméstico? Quais
seriam os papéis e mecanismos necessarios para a
devida atuacdo das organizacOes publicas nos trés
niveis de governo, em conjunto com organizacGes
ndo-governamentais e privadas?

JM: Em primeiro lugar, infelizmente o Acordo de Escazil
¢ pouco conhecido no Brasil, tanto em relagcdo aos mem-
bros do governo quanto da sociedade civil. Apesar de
estar diretamente relacionado a temas que estdo no cerne
da agenda, como a emergéncia climdtica e os conflitos

ambientais, pouco se sabe ou se fala sobre o Acordo de
Escazil no Brasil. Assim, o primeiro passo seria promover
acdes de capacitacdo sobre o Acordo de Escazu, contri-
buindo para disseminar seu conhecimento. Também
seria importante a realizacdo de debates e estudos sobre a
implementacdo do Acordo do Brasil, visando a possiveis
ajustes que sejam necessdrios considerando a entrada em
vigor no parts.

Em termos de estrutura, entendo que o Brasil conta com
orgdos e colegiados que poderiam contribuir diretamente
para a coordenac¢do e monitoramento do Acordo de Es-
cazu, como a CGU, o Ministério do Meio Ambiente, o
IBAMA, o Ministério Publico, o legislativo e as instdn-
cias de participagdo. Cabe frisar que, dentro dos meca-
nismos, é fundamental que a ampla participagdo da so-
ciedade civil seja promovida e respeitada.

10) TMOJ & KFR: Por ultimo, Joara, gostariamos
de saber sua visdo sobre quais serdo os principais
efeitos no acesso a informacdo a partir de uma futura
ratificacdo do acordo no Brasil. Ainda, quais sdo as
movimentagoes da sociedade civil em torno dessa
ratificacdo?

JM: O Acordo de Escazil pode trazer importantes ganhos
para o Brasil, principalmente em rela¢do a produgdo de
informagdo, para fortalecer os mecanismos de partici-
pacdo que estdo em xeque e para proteger os defensores
de direitos humanos. Também promove um acesso mais
igualitdrio a justica e a diminui¢do das barreiras para a
participagdo social, apoiando as pessoas e grupos em Si-
tuagdo de vulnerabilidade. De forma geral, ao contrdrio
do que se imagina, ratificar o Acordo de Escazil também
pode contribuir para gerar mais investimentos no pats,
principalmente em relacdo a formas de gerar energia que
sejam "limpas".

Especificamente em relacdo ao acesso a informag¢do, o
Acordo de Escazil prevé a criacdo de um sistema de alerta
precoce, mecanismo que auxiliaria na difusdo de infor-
magoes relacionadas a desastres e a emergéncia climd-
tica. O rol de autoridades competentes para produzir e
disseminar informacoes, previsto no Acordo de Escazii,
também traz mais seguranca juridica ao gestor publico
quando precisa avaliar o andamento de um contrato,
dado que aumenta o controle social e pode ajudar a pre-
venir situagdes como Mariana e Brumadinho.
Conversando com membros da sociedade civil que acom-
panham a implementacdo do Acordo de Escazi, vemos
a necessidade que o processo de ratificagdo avance,
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porque quanto mais nos distanciamos, mais atrasados
estaremos. De qualquer forma, cabe citar que ndo pre-
cisamos esperar a entrada em vigor no Brasil para jd
considerar os dispositivos presentes no Acordo de Escazti,
como uma ferramenta interpretativa. Vale lembrar que
o0 Acordo provém do Principio 10 da Eco-92 e foi criado
com base em muitos pontos da nossa legislacdo. Vemos,
por exemplo, que o Acordo de Escazt foi utilizado como
referéncia em algumas decisoes da CGU em sua andlise

As movimentacdes da sociedade civil que acompanha o
processo tem sido de fortalecer o tema e ampliar a massa
critica sobre o tema, ou seja, que mais pessoas conhecam
e debatam o Acordo de Escazil. Também temos como dire-
triz acompanhar as negocia¢des da primeira COP e seus
encaminhamentos, participando das reunides nacionais e
internacionais, ainda que tenhamos pouco apoio para tal.

TMOJ & KFR: Agradecemos pela entrevista e pela

relacionadas aos pedidos de informagdo. Também temos
o importante voto da Ministra Rosa Weber no julga-
mento da ADPF 623, referente ao Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA).

oportunidade e disponibilidade para este momento
de diadlogo e crescimento, Joara.
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Gestao da informacao patrimonial de agentes
publicos: uma proposta de modelo de sistema para
identificacao de indicios de enriquecimentoilicito

Public officials’ wealth information management: a system model proposal for signs
identification of illicit enrichment

Gestion de la informacion patrimonial de los funcionarios publicos: una propuesta de
modelo de sistema para la identificacion de sefiales de enriquecimiento ilicito

Marcelo Campos da Silva e Jordan Paulesky Juliani
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Resumo: O enriquecimento ilicito de agentes publicos é um dos desdobramentos mais visiveis da corrupgio,
além de constituir-se, quase sempre, como sua motivacao principal. Neste contexto, esta pesquisa tem como
objetivo geral apresentar um modelo de sistema para o acompanhamento amplo e permanente da evolucdo
patrimonial de agentes publicos, que permita aumentar a percepcdo de seu monitoramento e a identificagio
de indicios de enriquecimento ilicito. O método utilizado foi o estudo de casos multiplos e as formas utilizadas
para coletar os dados foram a entrevista e o questionario. Apés o mapeamento dos subprocessos informacio-
nais empregados pela CGU e pela CGM-SP em seus trabalhos de investigacdo patrimonial e a compilacdo das
principais classes de dados e fontes neles utilizadas, conclui-se que é no subprocesso de “andlise” onde de fato
se apura a ocorréncia ou nao de incompatibilidade patrimonial e de movimentacéo financeira e que, para sua
realizacdo, dois outros subprocessos sao fundamentais: a “obtencéo” e “a organizacdo” de informacgdes. A partir
de tais pressupostos, foi idealizado um modelo de sistema para o acompanhamento da evolucdo patrimonial
de agentes publicos que, a partir de informacoes por eles declaradas e oriundas de fontes de checagem, realize
de forma ampla e informatizada mapeamento de risco de cometimento de enriquecimento ilicito e, também,
andlises informatizadas de suas compatibilidades patrimonial e de movimentacédo financeira.

Palavras-chave: Corrupcdo. Enriquecimento ilicito. Agentes Publicos. Gestdo da Informacdo. Sistemas de
Informacao.

Abstract: The illicit enrichment of public officials is one of the most visible consequences of corruption and
is almost always its main motivation. In this context, this research aims to present a framework for the wide
and permanent monitoring of the financial flows and tracing of the proceeds of wealth of public officials,
allowing an increase in the effectiveness of its monitoring and more accurate identification of signs of illicit
enrichment. The method used was the studying of multiple cases, and the ways used to collect the data are by
interview and questionnaire. After mapping the informational subprocesses employed by CGU and CGM-SP
in their heritage research work and compiling the main data classes and sources used in them, it is concluded
that it is in the analysis subprocess where incompatibility of assets and financial flows is verified and that, for
its realization, two other subprocesses are fundamental: the obtaining and the organization of information.
Based on these assumptions, a framework was designed to follow the accumulation of wealth by public officials
that, based on information declared by them and originating from verifiable sources, forms a comprehensive
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and computerized map of the risk of committing illicit enrichment, as well as a computerized compatibility
analysis of their wealth and financial flows.

Keywords: Corruption; Illicit Enrichment; Public Officials; Management of Information; Information systems.

Resumen: El enriquecimiento ilicito de funcionarios publicos es una de las consecuencias mas visibles de la
corrupcion y casi siempre es su principal motivacion. En este contexto, esta investigacion tiene como objetivo
presentar un marco para el monitoreo amplio y permanente de los flujos financieros y el rastreo del producto
del patrimonio de los funcionarios publicos, que permita aumentar la efectividad de su monitoreo y una iden-
tificacién m4ds precisa de indicios de enriquecimiento ilicito. . E1 método utilizado fue el estudio de casos mul-
tiples, y las formas utilizadas para recolectar los datos son por entrevista y cuestionario. Luego de mapear los
subprocesos de informacién empleados por la CGU y la CGM-SP en sus trabajos de investigacion patrimonial
y recopilar las principales clases de datos y fuentes utilizadas en ellos, se concluye que es en el subproceso
de andlisis donde se verifica la incompatibilidad de activos y flujos financieros y que , para su realizacién son
fundamentales otros dos subprocesos: la obtencién y la organizacién de la informacién. Con base en estos
supuestos, se disefié un marco de seguimiento de la acumulacién de patrimonio de los funcionarios publicos
que, con base en informacién declarada por ellos y proveniente de fuentes verificables, conforma un mapa
integral e informatizado del riesgo de cometer enriquecimiento ilicito, asi como un analisis de compatibilidad
computarizado de su riqueza y flujos financieros.

Palabras clave: Corrupcién; Enriquecimiento Ilicito; Funcionarios publicos; Gestion de la Informacién; Sis-
temas de informacion.

1. INTRODUGAO melhores condicbes econémicas e de bem estar so-
cial e as empresas melhores condi¢oes de infraestru-
tura e um ambiente de negdcios mais estavel.

Diante desse cenario mundial e local, torna-se
de fundamental importancia o desenvolvimento de
mecanismos de prevencdo, controle e combate a
corrupcdo na administracio publica, de modo a di-
minuir seus fatores determinantes e os desvios de
recursos nas contratacdes envolvendo 6rgdos pu-
blicos e entidades privadas. Se pelo prisma privado
o resultado mais claro desses desvios é o beneficio
indevido das empresas e de seus dirigentes, pelo pu-
blico as principais consequéncias sdo o prejuizo da
sociedade, o financiamento ilegal de campanhas po-
liticas e o recebimento de vantagens indevidas por
parte de alguns agentes publicos em razdo do exer-
cicio de seus cargos, o dito “enriquecimento ilicito”
(EI) pela literatura internacional sobre o tema. Nesse
sentido, passa a ser de grande importancia o desen-
volvimento de métodos e técnicas que objetivem a
deteccdo da corrupgdo, quantifiquem os valores des-
viados, evidenciem o financiamento ilegal de cam-
panhas politicas e identifiquem o favorecimento de
agentes publicos.

Estimativa apresentada em 2017 pela Organi-
zacao para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Eco-
noémico (OCDE), em informe publicado em conjunto
com o Banco Mundial, aponta a corrupcdo como
uma “industria global” que movimenta em torno
de dois trilhdes de délares por ano (cerca de 2% do
PIB mundial). Tal mlontante de recursos destinado
a corrupcdo seria, segundo as institui¢es, metade
de tudo o que o mundo precisaria para garantir uma
infraestrutura adequada a seus cidaddos até 2030
(CHADE, 2017).

No Brasil, tal realidade sobre a corrupcao nao
é distinta. Estudo teérico desenvolvido pela Fede-
racdo das Industrias do Estado de Sdo Paulo (2010)
apontou, para o periodo entre 1990-2008, um custo
médio anual provocado pela corrupgdo para a eco-
nomia brasileira entre 1,38% a 2,3% do PIB nacional
(41,5 a 69,1 bilhdes de reais em valores de 2008). O
custo extremamente elevado da corrupg¢do no Brasil,
conclui o estudo, prejudica o aumento da renda per
capita, o crescimento e a competitividade do pais,
compromete a possibilidade de oferecer a populacio
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Especificamente em relacdo a este ultimo ob-
jetivo e seguindo um principio conhecido na lin-
guagem dos técnicos da drea de controle pela termi-
nologia follow the money, segundo o qual é possivel
detectar a corrupcdo por meio do caminho percor-
rido pelo dinheiro desviado e pela sua destinacdo
final (SPINELLI, 2016, p.66), a comprovacao ou nao
de casos suspeitos de enriquecimento ilicito passa,
segundo os especialistas da area, pela identificacdo
de informacoOes que apontem para sinais exteriores
de riqueza e/ou acréscimos patrimoniais e finan-
ceiros indevidos de agentes publicos e, obrigatoria-
mente, pelo seu confronto de forma ordenada e ade-
quada com os rendimentos legais por eles auferidos.

Por tal sistemadtica, detectada a incompatibili-
dade entre evolucdo patrimonial de agente publico e
fontes de rendimentos legais a ele relacionadas, cabe
a este comprovar a licitude do seu acréscimo patrimo-
nial, sob pena de ser acusado de cometimento de en-
riquecimento ilicito. Nao havendo justificativa para tal
ato, as principais convencgoes internacionais sobre a
corrupcdo recomendam a aplicagdo para o agente pu-
blico das penalidades de demissdo da administracdo
publica, pagamento de multas e perda dos bens ou va-
lores acrescidos ilicitamente ao seu patrimonio.

Diante de tal cendrio e da busca pela resposta a
questdo central desta pesquisa, “de como aperfeicoar
a sistemdtica de detecgdo do enriquecimento ilicito
de agentes publicos de modo a ampliar o combate a
corrupgdo no Brasil?”, o presente trabalho objetiva, a
partir do estudo dos modelos de trabalhos em vigor
na CGM-SP e na Controladoria-Geral da Unido (CGU),
propor um modelo de arquitetura de informacio
com vistas ao desenvolvimento de um sistema de
informacéo para a identificacdo de indicios de en-
riquecimento ilicito de agentes publicos, que seja
predominantemente lastreado em informagdes fran-
queadas aos érgaos de controle e nao protegidas por
sigilo fiscal e que utilize solugdes de tecnologia da in-
formagcdo para sua coleta, confronto e analise

2. FUNDAMENTACAO TEGRICA

O presente trabalho se baseia em dois funda-
mentos tedricos principais: o do enriquecimento ili-
cito, de onde advém elementos para a compreensao
do seu conceito, dos instrumentos e das técnicas
existentes para a avaliacdo da evolucdo patrimonial
de agentes publicos; e o da gestdo da informagéo,

como elemento norteador para a questao do ade-
quado trato da informagdo necessaria para sua de-
teccdo e da sua otimizacdo por meio de uso de sis-
temas de informacéo, a partir da concepgdo de um
modelo de arquitetura de informacéo que atenta aos
propositos desse sistema.

2.1.Enriquecimento llicito

Na busca por um melhor entendimento a res-
peito do enriquecimento ilicito cometido por agentes
publicos e pelo aprimoramento de sua deteccio, a
presente subsecao discorre sobre o contexto geral no
qual se insere, a corrupcao, e levanta as principais
diretrizes mundiais para seu enfrentamento, detalha
os normativos brasileiros a ele relacionados, e apre-
senta a sindicincia patrimonial como procedimento
administrativo préprio para o aprofundamento da
sua investigacao.

2.1.1. Corrupgao: conceituacao, fatores
determinantes e estratégias de combate

Apesar de parecer existir um certo senso comum
sobre o que significa corrupcéo, sua conceituacio
nido é tdo simples. Ha cerca de trinta anos, Brei
(1995, p.64) ja apontava para essa dificuldade, que,
segundo Spinelli (2016, p.34), continua a persistir em
virtude “do termo ‘corrup¢do’ abranger uma série de
comportamentos e praticas que, dependendo, por
exemplo, de determinado conjunto de valores ou de
fatores culturais, pode ser ou nao considerada uma
conduta reprovavel do ponto de vista moral ou, até
mesmo, legal”.

Também de acordo com Spinelli (2016, p.42-
46), os estudos sobre os fatores que seriam determi-
nantes para a ocorréncia da corrupgdo se dividem
em duas abordagens principais: a personalista e a
institucional. A primeira delas analisa a perspectiva
do agente que pratica o ato de corrupgdo, ou seja,
quais as causas que o levaram ou o levarao a delin-
quir, e a segunda aborda a questdo sob o ponto de
vista das condi¢Oes institucionais que favorecem ou
ndo a ocorréncia do fenémeno.

Apesar da distincdo de abordagens sobre os fa-
tores determinantes da corrupgdo, na pratica, as
motivacoes personalistas e institucionais que levam
o agente publico a praticar atos de corrupgdo cos-
tumam mesclar-se entre si. Neste sentido, em termos
estratégicos, é possivel vislumbrar que a adocio
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de medidas para redugdo e combate a corrupcio
tendem a obter maior resultado se conseguirem
atingir aqueles fatores, preferencialmente, de forma
conjunta.

Na busca por tal otimizacdo, ganha destaque,
no que se poderia considerar uma derivacdo da “Te-
oria Economica da Escolha Racional” da criminali-
dade, proposta por Gary Becker, o entendimento de
Treisman (2000, p.402), de que a pratica de um ato
corrupto por parte do agente publico normalmente
é precedida de uma andlise “custo x beneficio” e
que apesar de cientistas politicos e economistas su-
gerirem que as caracteristicas diversas dos sistemas
econdmicos, politicos e sociais dos paises possam
afetar os custos esperados para os atos de corrupcao,
o mais 6bvio deles, na visdo do agente publico, é o
risco de ser pego e punido.

Sob essa 6tica do risco, € possivel concluir que as
duas principais estratégias a serem adotadas contra a
corrupgdo seriam a de aumentar a possibilidade de
sua deteccdo e a de efetivamente punir o agente pu-
blico que o comete.

2.1.2. 0 enriquecimentoilicito de agentes
publicos e 0 ordenamento juridico brasileiro

A Convengdo Interamericana contra a Corrupgdo
(1996) definiu o enriquecimento ilicito como “o au-
mento do patrimdnio de um funcionario publico que
exceda de modo significativo sua renda legitima du-
rante o exercicio de suas fungdes e que nfo possa jus-
tificar razoavelmente”. De forma similar, a Convengao
das Nagoes Unidas Contra a Corrupgao (2003) estabe-
leceu, em seu Art.20, que tal pratica consiste no incre-
mento significativo do patriménio de um funciondrio
publico relativo aos seus ingressos legitimos que ndo
podem ser razoavelmente por ele justificados.

Destaca-se ainda, do estudo do World Bank
(2011, p.43), quatro grandes categorias de fontes de
informagdo que podem apontar criticidades de co-
metimento de enriquecimento ilicito e, portanto,
servir como insumos para sua investigacdo: divul-
gacOes de bens e rendas por parte dos préprios fun-
ciondrios publicos; sinais exteriores de riqueza e de
denuncias sobre enriquecimento ilicito; relatérios
de transacdes suspeitas do setor financeiro; e infor-
magoes oriundas de outras investigacoes - frequen-
temente durante uma investigacdo especifica sobre

outros delitos envolvendo agentes publicos é possivel
se deparar com informacdes que tendem a sugerir
que houve enriquecimento ilicito de sua parte.

As declaragOes de bens e rendas identificam os
principais ativos e passivos de um agente publico e
muitos paises estendem os requisitos de divulgacio
aos cénjuges e membros imediatos da familia. As ve-
rificagOes de sinais exteriores de riqueza podem ser
entendidas como indagacdes sobre se o estilo de vida
de um agente publico é manifestamente despropor-
cional a sua renda conhecida.

Em termos juridicos, o Estado brasileiro trata
o enriquecimento ilicito em trés normativos legais
principais: a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei n°
8.112/1990, ao considerarem sua prética como ato de
improbidade administrativa, e a Lei n® 8.429/1992, ao
dispor especificamente sobre as sancOes aplicaveis
aos agentes publicos nos casos de enriquecimento
ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
funcdo na administragdo publica direta, indireta ou
fundacional.

A carta magna brasileira estabelece como puni-
¢Oes para quem comete atos de improbidade adminis-
trativa a suspenséo de seus direitos politicos, a perda
da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erdrio. Também em relacdo a pu-
nicdo de atos de improbidade administrativa, a Lei
n° 8.112/1990, o chamado Regime Juridico Unico dos
Servidores Publicos Civis da Unido, das autarquias e
das fundacgoes publicas federais, prevé a pena de de-
missdo para o servidor publico que o pratica.

Ja a Lei n°® 8.429/1992, conhecida com a Lei de
Improbidade Administrativa (LIA), define generica-
mente o enriquecimento ilicito como espécie de ato
de improbidade administrativa que implica em rece-
bimento de qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato,
funcdo, emprego nas entidades da administragéo
direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Po-
deres da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de empresa incorporada ao patriménio
publico ou de entidade de economia lista. De forma
mais especifica, a LIA traz doze definigGes de atos de
improbidade administrativa enquadrados como en-
riquecimento ilicito, com destaque, para os fins desta
pesquisa, para o seguinte: “adquirir, para si ou para
outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
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funcéo publica, bens de qualquer natureza cujo valor
seja desproporcional a evolucdo do patrimoénio ou a
renda do agente publico”.

Quanto as punicOes estabelecidas pela LIA para
os atos de enriquecimento ilicito, foram previstas as
seguintes: a perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimoénio, ressarcimento integral
do dano, quando houver, perda da fungio publica,
suspensio dos direitos politicos de oito a dez anos,
pagamento de multa civil de até trés vezes o valor do
acréscimo patrimonial e proibi¢do de contratar com
o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda
que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
socio majoritario, pelo prazo de dez anos. Tais dispo-
sicdes se aplicam, no que couber ao popularmente
conhecido como “laranja”, ou seja, aquele que,
mesmo nio sendo agente publico, induza ou con-
corra para a pratica do ato de improbidade ou dele
se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta.

2.1.3. Sindicancia patrimonial e atécnicado
fluxo de caixa

Tendo em vista a inovacao trazida pelo Decreto
Federal n° 5.483/2005, de criagdo de procedimento
especifico para a investigacao patrimonial de agentes
publicos, cabe aqui um olhar mais detido sobre seu
contetudo. Conforme estabelecido em seus Arts. 8° e
9%, a autoridade competente ao tomar conhecimento
de fundada noticia ou de indicios de enriquecimento
ilicito, inclusive evolugdo patrimonial incompativel
com os recursos e disponibilidades do agente pu-
blico, determinara a instauragdo de Sindicancia Pa-
trimonial (SINPA) destinada a apuragio dos fatos.
Tal procedimento poderd também ser instaurado
pela CGU e, uma vez concluidos seus trabalhos, a co-
missao responsavel por sua conducao fara relatério
sobre os fatos apurados, opinando pelo seu arquiva-
mento ou, se for o caso, por sua conversio em pro-
cesso administrativo disciplinar.

Considerando a previsdo contida no Decreto da
Unido de n° 5.480/2005, de que cabe a CGU exercer a
funcio de Orgio Central do Sistema de Correicio do
Poder Executivo Federal, e tendo em vista a funcéo
para ela prevista nesse papel de definir, padronizar,
sistematizar e normatizar, mediante a edi¢do de
enunciados e instrucdes, os procedimentos atinentes
as atividades de correigdo, ganha importincia seus
ensinamentos a respeito de sindicancia patrimonial.

Ainda segundo a CGU (2015, p.29), relativamente
a Lei Complementar Federal n° 104/2001 e a possibi-
lidade de compartilhamento do sigilo fiscal, a sin-
dicancia patrimonial configura-se como espécie de
“processo administrativo” com o objetivo de inves-
tigar o agente publico suspeito de prética de infracéo
administrativa e, por isso, sua instauragdo permite o
acesso as suas informagoes fiscais para fins de ana-
lise. Tal analise, também segundo a CGU (2015, p.37),
consiste na elaboracio do “fluxo de caixa” do agente
publico, deduzindo das receitas as respectivas des-
pesas a fim de se proceder a adequada andlise do pa-
trimonio do sindicado com fins de verificar, a partir
dai, se restam recursos suficientes para dar suporte
ao acréscimo patrimonial.

A técnica do fluxo de caixa consiste em verificar
a ocorréncia de “Variacado Patrimonial a Descoberto”
(VPD), “Movimentagdo Financeira Incompativel” e
“Sinais Exteriores de Riqueza”. Conforme modelo
da CGU (2015, p.41) a seguir reproduzido (figura 1),
o fluxo de caixa é gerado por meio de uma planilha
em que seu conteudo é preenchido com informa-
¢oes oriundas de diversas fontes de dados, cujos con-
frontos resultam em “indicadores” que apontam ou
ndo para a suspeita de evolucao patrimonial indevida
cometida pelo agente publico.

De acordo com a CGU (2015, p. 37-39), dentre
as informacoes que sfo utilizadas para o preenchi-
mento da planilha de fluxo de caixa destacam-se as
contidas na declaragdo de bens e valores apresentada
pelo agente publicos e na Declaracdo de Imposto de
Renda Pessoa Fisica (DIRPF), na Declaracdo sobre
Operacoes Imobilidrias (DOI), na Declaracao de In-
formacoes sobre Atividades Imobiliarias (DIMOB),
na Declaracdo de Operacoes com Cartdo de Crédito
(DECRED), na Declaracdao de Informagoes sobre
Movimentacdo Financeira (DIMOF), na Declaracao
de Imposto de Renda Retido na Fonte (DIRF), no
Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ]), na
Declaracdo de Rendimentos da Pessoa Juridica (Ren-
dimentos DIP]) e, ainda, as obtidas junto a Agéncia
Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), Concessiondrias
de Servigos Publicos, Departamento de Transito (DE-
TRAN), Secretaria de Fazenda dos Estados e dos Mu-
nicipios, Cartdrios e Capitania dos Portos.
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FIGURA 1- FLUXO DE CAIXA PARA ANALISE PATRIMONIAL DE AGENTES PUBLICOS

FLUXO DE CAIXA
SERVIDOR: FULANO DE TAL

CPF: 123.456.789-00 Ano-calendario
Renda Total 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Orgao de lotagao 120.000,00 | 125.000,00 | 130.000,00 | 130.000,00 | 135.000,00 | 135.000,00 | 150.000,00
1.1 Recebidos de Pessoas Juridicas 120.000,00 | 125.000,00 | 130.000,00 | 130.000,00 | 135.000,00 | 135.000,00 | 150.000,00
1.2 Recebidos de P. Fisicas / Exterior
1.3 Rend. Isentos e nao tributaveis 5.000,00 5.208,33 5.416,67 5.416,67 5.625,00 5.625,00 6.250,00
1.4 Rend. Tributagao excl. / definitiva 10.000,00 | 10.416,67 10.833,33 10.833,33 11.250,00 11.250,00 12.500,00
1.5 Resultado Tribut. Da Atividade Rural
1 Renda Total 135.000,00 | 140.625,00 | 146.250,00 | 146.250,00 | 151.875,00 | 151.875,00 | 168.750,00
2 Retencdes na Fonte
2.1 Imposto de Renda na Fonte e/ou Pagd 33.000,00 | 34.375,00| 35.750,00| 35.750,00 | 37.125,00| 37.125,00| 41.250,00
2.2 Previdéncia Oficial 13.200,00 | 13.750,00 | 14.300,00| 14.300,00| 14.850,00| 14.850,00| 16.500,00
2 Total de Retencdes na Fonte 46.200,00 | 48.125,00 | 50.050,00 | 50.050,00 | 51.975,00 | 51.975,00| 57.750,00
F3 Renda Liquida (1 - 2 | 88.800,00 | 92.500,00 | 96.200,00 | 96.200,00 | 99.900,00 | 99.900,00 | 111.000,00 |
4 Degsas Declaradas
Despesas médicas 1.200,00 1.300,00 1.400,00 | 30.000,00 1.500,00 1.500,00 1.800,00
Despesas com instrugao 3.091,35 3.091,35 3.091,35 3.091,35 3.091,35 3.091,35 3.091,35
Outras despesas identificadas
4.1 Total Pagamentos PF/PJ 4.291,35 4.391,35 4.491,35| 33.091,35 4.591,35 4.591,35 4.891,35
4.2 Previdéncia Privada
4.3 |.R. a pagar (exercicio anterior)
4 Total de Despesas Declaradas 4.291,35 4.391,35 4.491,35| 33.091,35 4.591,35 4.591,35 4.891,35
5 Patrimonio
5.1 Bens e Diraitos — ANO ANTERIOR 450.000,00 | 500.000,00 | 555.000,00 | 630.000,00 | 700.000,00 | 720.000,00 | 720.000,00
5.2 Bens e Dirsitos — ANO ATUAL 500.000.00 | 555.000,00 | 630.000,00 | 700.000.00 | 720.000,00 | 720.000.00 | 760.000,00
5.3 Variagao — Bens e Direitos (5.2 - 5.1) 50.000,00 | 55.000,00| 75.000,00| 70.000,00| 20.000,00 - 40.000,00
5.4 Diidas e Onus -ANO ANTERIOR = 30.000,00 | 40.000,00 | 30.000,00 = = 20.000,00
5.5 Dividas e Onus —ANO ATUAL 30.000,00 | 40.000,00 | 30.000,00 = 20.000,00 | 15.000,00
5.6 Variagao — Dividas e Onus (5.5 - 5.4) 30.000,00 10.000,00 |- 10.000,00 |- 30.000,00 - 20.000,00 |- 5.000,00
5.7 Variago Patrimonial (5.3 - 5.6) 20.000,00 | 45.000,00 | 85.000,00 | 100.000,00 | 20.000,00 |- 20.000,00 | 45.000,00
5 Patrimonio Liquido 470.000,00 | 515.000,00 | 600.000,00 | 700.000,00 | 720.000,00 | 700.000,00 | 745.000,00
Valor Anual Disponivel para
6 Outros Gastos (%) 64.508,65 | 43.108,65 6.708,65 |- 36.891,35 | 75.308,65 | 115.308,65 | 61.108,65
7_Media Mensal para Outros Gastos 5.375.72 3.592,39 559,05 |- 3.074,28 6.275,72 9.609,05 5.092,39
(") Randa Liquita - Despesas declaradas —Vanagao Patnmonio Total (3-4-57)
8 Movimentacao Financeira
Banco 01 160.000,00 | 180.000,00 | 65.000,00| 30.000,00 = = =
Banco 02 = - 135.000,00 | 450.000,00 | 110.000.00 | 130.000.00 | 165.000,00
8 Total 160.000,00 | 180.000,00 | 200.000,00 | 480.000,00 | 110.000,00 | 130.000,00 | 165.000,00
Quociente de movimentaca
9 _Financeira/ Renda Total A1 i A1 20 072 %% 5%
Quociente de movimentacdo
10 Financeira/ Renda Liquld‘;a i 1,95 2w 4% 1,10 1,30 5

Fonte: CGU (2015, p. 41).

No modelo de fluxo de caixa contido na Figura
1, é possivel reunir as informagdes em quatro classes
distintas: “recursos”, “dispéndios”, “variacdo patri-
monial” e “movimentacdo financeira”. Classificam-se
como “recursos” os rendimentos oriundos de pessoas
juridicas, fisicas e do exterior, os isentos e nfo tri-
butaveis, os sujeitos a tributagio exclusiva/definitiva
e os resultados positivos da atividade rural. Como
1A 1r o . . .
dispéndios”, sdo classificados os tributos retidos na
fonte, os gastos com previdéncia oficial, as despesas
declaradas com instrucéo e médicas, os gastos com
previdéncia privada, as outras despesas identificadas.
Ja a “variacdo patrimonial” pode se comportar tanto
quanto “recurso” tanto como “dispéndio”, a depender
do resultado comparativo entre o exercicio atual e o

anterior da sua realizacdo: as variacoes negativas de
bens e direitos (oriundas de suas baixas e/ou realoca-
¢Oes) e as variagOes positivas de dividas e 6nus reais
(resultantes de seus recebimentos) consistem em
origens de recursos, enquanto as variacoes positivas
de bens e direitos (oriundas de suas aquisi¢oes e/ou
incrementos realizados) e as variacdes negativas de
dividas e 6nus reais (resultantes de seus pagamentos)
configuram-se como dispéndios. Do confronto entre
essas trés classes de informacdes, dois indicadores
sdo calculados no fluxo de caixa: “6 - Valor Anual
Disponivel para Outros Gastos” (VADOG), sendo
“outros gastos” os nfo identificados ou declarados
pelo agente publico, a exemplo de despesas com
alimentacdo, lazer, viagens; e o “7 - Média Mensal
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para Outros Gastos”, que seria o indice “6” dividido
pelos 12 (doze) meses do exercicio e traduziria os
valores mensais estimados para aqueles gastos ndo
declarados e n#o identificados. Em termos matema-
ticos, o VADOG seria o valor resultante da soma de
todos os recursos menos a soma de todos os dispén-
dios, sendo que valores insignificantes ou negativos
apontam para indicios de ocorréncia de variagdo pa-
trimonial a descoberto cometida pelo agente ptblico
(CGU, 2015, p.41).

Ainda no modelo de fluxo de caixa apresen-
tado, as informacdes referentes a movimentacao fi-
nanceira do agente publico se dividem em “oficial”,
oriundas de instituicoes financeiras, e “estimada”,
correspondente aos rendimentos por ele recebida
(que se presume terem sido alocados em suas contas
bancarias). Do confronto entre esses dois tipos de
movimentagdo, dois indicadores sdo calculados no
fluxo de caixa: “8 - Quociente de Movimentacao Fi-
nanceira/Renda Total”; e o “9 - Quociente de Movi-
mentagdo Financeira/Renda Liquida” (QMFRL). Em
termos matemadticos, os indicadores sdo obtidos pela
divisdo entre a soma de todos os créditos informados
pelas instituicdes financeiras e a soma de todos os
recursos recebidos pelo agente publico (no caso do
indice “8”) ou de todos esses recursos abatidos de dis-
péndios com imposto de renda retido na fonte e com
previdéncia oficial, sendo que valores resultantes
para esses indices significantemente superiores a 1
(um) apontam para recebimento de recursos que nado
constam em suas declaraces (CGU, 2015, p.42).

2.2, Gestao daInformacao

Considerando a importancia da informagéo para
a detecgdo ou ndo do enriquecimento ilicito, cabe, na
busca por novas ideias para o aperfeicoamento dos
trabalhos de acompanhamento de evolugéo patrimo-
nial dos agentes publicos, a abordagem de questdes
sobre sua conceituacdo, sua gestdo, seu fluxo pro-
cessual e subprocessos que o compdem e a possibili-
dade de suas otimizagoes por meio de sistemas de in-
formacdo, bem como a apresentacdo de referenciais
tedricos a respeito de planejamento desses sistemas,
a por meio da modelagem de uma arquitetura da in-
formacdo, o que é apresentado nesta subsecao.

2.2.1. Gestao da Informacao e o Processo
Informacional

De acordo com Valentim (2002, p.4), as informa-
¢oes funcionam como insumos basicos para que as
atividades desenvolvidas pelas pessoas, nas unidades
de trabalho de uma organizacdo, obtenham resul-
tados satisfatérios ou excelentes. Ainda segundo a
autora, tais insumos percorrem fluxos formais ou
informais que necessitam ser geridos para obtencao
daqueles resultados. O gerenciamento desses in-
sumos (ou da informagdo em sentido genérico) e de
seus fluxos corresponde, segundo Valentim e Tei-
xeira (2012, p.153), “as estratégias de agdo que identi-
ficam as necessidades informacionais, a prospecgio,
0 monitoramento, a andlise e a disseminagdo com
valor agregado aos seus colaboradores, facilitando
a apropriacgdo e a geracdo de novo conhecimento e
novas informacoes”.

Ainda conforme Valentim e Teixeira, o objetivo
principal da Gestao da Informacdo seria o de geren-
ciar a imensa quantidade de informagodes, oriunda
do ambiente interno ou do externo, propiciando o
acesso, o compartilhamento e a disseminacdo, por
meio de documentos e sistemas, na tentativa de
possibilitar a transmissdo de conhecimento entre
individuos.

J4 Beal (2004, p.14-29), para quem a informacéo
pode ser classificada em “estruturada”, quando segue
um padrao previamente definido (a exemplo de um
formuladrio com os campos preenchidos), ou “ndo
estruturada”, quando ndo segue um padrio definido
(como no caso do contetdo de artigo cientifico), de-
fende que a mesma percorre um fluxo dentro das
organizacOes, conforme apresentado na figura 2, em
que a atividade de “identificacdo de necessidades e
requisitos de informacao” age como elemento acio-
nador do processo, que pode estabelecer um ciclo
continuo de coleta, tratamento, distribui¢do/armaze-
namento e uso para alimentar os processos deciso-
rios e/ou operacionais da organizagdo, e leva também
a oferta de informacdes para o ambiente externo.
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FIGURA 2 - FLUXO DA INFORMAGAO NAS ORGANIZAGOES

/ Identificagdo de

necessidades e
Informacgéo requisitos
coletada

externamente

ORGANIZACAO

| Obtencéo

'_.I

Tratamento |

Armazenamento

oo

Distribuigao

Informagao
produzida pela
organizacao e
destinada ao

publico interno

Informacgéo
produzida pela
organizagédo e
destinada aos
padblicos extemos

Fonte: Beal (2004, p.29).

Segundo Tarapanoff (2006, p.23), o ciclo infor-
macional é um processo que se inicia com a busca
da solucdo a um problema, da necessidade de obter
informacgoes sobre algo, e passa pela identificagdo
de quem gera o tipo de informacdo necessaria, as
fontes e o acesso, a selecdo e aquisicdo, registro, re-
presentacdo, recuperacao, andlise e disseminagio da
informac&o, que, quando usada, aumenta o conheci-
mento individual e coletivo.

2.2.2. Planejamento de Sistemas de
Informacao

Numa definicdo que contempla os principais
subprocessos do fluxo informacional visto anterior-
mente, cabe destacar a definicdo de Turban et al.
(2005, p.40), para quem Sistema de Informacao (SI)
é aquele que “coleta, processa, armazena, analisa e
dissemina informagoes para uma finalidade especi-
fica”. Nesta mesma linha, Laudon e Laudon (2007,
p.9) entendem SI como um conjunto de componentes
inter-relacionados que coletam, processam, arma-

zenam e distribuem informacoes destinadas a apoiar
a tomada de decisdes, a coordenagio e o controle de
uma organizacio, auxiliando também os gerentes e
trabalhadores a analisar problemas, visualizar as-
suntos complexos e criar novos produtos.

Numa visao funcional sobre SI, Varajdo (2002,
p.95) defende que o mesmo é composto de quatro ati-
vidades principais que formam a “Funcgdo Sistemas
de Informagéo” (FSI): Planejamento de Sistemas de
Informacdo (PSI), Desenvolvimento de Sistemas de
Informacgédo (DSI), Exploracao de Sistemas de Infor-
macdo (ESI) e Gestdo de Sistemas de Informacao
(GSI). Considerando que, neste modelo, a énfase es-
pecial é dada a atividade de PSI, por ser nela onde se
delineia o futuro desejado e os processos envolvidos
no sistema a ser desenvolvido, o0 mesmo é adotado
nesta pesquisa em virtude de tal delineamento ser
fundamental para a concepgdo de um modelo de ar-
quitetura de informacéo tracado como seu objetivo
principal.. A figura 3 reproduz o modelo de FSI con-
cebido por Varajao.
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FIGURA 3 - ATIVIDADES DA FUNGAO SISTEMAS DE INFORMACAO

Implementagio
Estratégca

Operagdo do
Sistema

de Sistemas

Implementacio
de Sistemas

Fonte: Varajdo (2002, p.254).

De acordo com Varajdo (2002, p.96-97) e con-
forme demonstrado na Figura 8, a FSI pode ser vista
ndo apenas como continua, mas também como ci-
clica, ou seja, as atividades em que se decompde ali-
mentam-se mutuamente em cada geracdo do sistema,
com fortes ligacGes entre si. O PSI é responsavel pela
identificacdo dos sistemas necessarios, precedendo
assim o DSI, responsavel pelo seu desenvolvimento.
A ESI é responsavel por assegurar sua correta utili-
zagdo no melhor interesse da organizacédo e, a GSI,
cabe a gestdo de todas as atividades.

A respeito do Planejamento de Sistemas de In-
formacdo, Amaral e Varajao (2007, p.30) destacam
que o desenvolvimento do SI deve resultar de uma
reflexdo do papel que dele se espera e dos processos
e recursos envolvidos na sua construcdo, ou seja,
“pensar antes de fazer parece uma atitude saudavel
perante este desafio”, o que justificaria o PSI.
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Amaral e Varajao (2007, p.109) propde, para o
planejamento de sistemas de informacao, o emprego
de uma metodologia denominada de BSP Adaptada,
baseada na metodologia Business Systems Planning,
desenvolvida pela empresa IBM. Em termos opera-

cionais, conforme Amaral e Varajao (2007, p.109), o
estudo do PSI proposto pela BSP Adaptada é desen-
volvido, conforme apresentado na figura 4, ao longo
das seguintes etapas:

FIGURA 4 - ETAPAS DO METODO DE PLANEJAMENTO DE SISTEMA DE INFORMACAO

Actividades Preliminares

Preparagdo do Estudo

Inicio formal do estudo

Caracterizacdo do Sistema de Informagdo

Construgdo de cendrios alternativos para o Sistemade Informagdo futuro

Negociacdo, implementagdo e controlo de solugdes

Fonte: Amaral e Varajdo (2007, p.110).

Das etapas da BSP adaptada de Amaral e Varajdo,
contidas na figura anterior, destaca-se para esta pes-
quisa a “Caracterizagdo do Sistema de Informagao”,
por ser nela onde é elaborada a arquitetura de infor-
magdo (AI) do do sistema a ser construido. Tal etapa,
segundo os autores, se da pelo desenvolvimento das
seguintes subetapas: “definicao dos processos da or-
ganizacdo”, “identificacio dos requisitos de dados” e
“definicdo da arquitetura de informag&o”.

Os “processos da organizacdo” sdo grupos de
decisdes relacionadas logicamente ou atividades ne-
cessarias para gerir os recursos da organizagdo. Defi-
nidos os processos, o préximo passo ¢ a identificacdo
dos “requisitos de dados”, que consiste em definir as
entidades da organizagdo, as classes de dados e as
relacdes entre eles. “Entidades organizacionais” sdo
aquilo que a organizacdo gere e servem de base para
a identificacdo dos dados necessarios a sua atividade
e “Classe de Dados” é um agrupamento de dados re-
lacionados com aspectos (ou entidades) que sdo re-

levantes para a organizacdo e que precisam de estar
disponiveis para a realizagdo das atividades da orga-
nizacio (AMARAL;VARAJAO, 2007, p.131-137).

Apés a identificacao das classes de dados, devem
ser estabelecidas as relacGes entre as classes de
dados e os processos. Tais relagcdes constituem-se
na Arquitetura da Informacéo, que é elaborada por
meio da matriz processos/classes de dados, cuja ela-
boragdo deve ocorrer pela listagem dos processos
ao longo do eixo vertical, e das “classes de dados” ao
longo do eixo horizontal. Na sequencia deve-se co-
locar um “C” na intersecéo da linha do processo com
a coluna da classe de dado, o que indica que somente
um processo pode Criar uma determinada classe de
dados. Finalmente marca-se um “U” (de “usa”) na cé-
lula de intersecdo de cada processo com cada classe
de dados que o mesmo utilize (AMARAL;VARAJAO,
2007, p.141-148). O resultado desse esforco de mode-
lagem pode ser observado na figura 5.
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FIGURA 5 - MATRIZ PROCESSOS/CLASSES DE DADOS

Fonte: Amaral e Varajdo (2007, p.143).

A etapa subsequente de modelagem consiste em definir o diagrama de fluxos da Al, agrupando os pro-
cessos e classes de dados intimamente relacionados e indicando como os dados se relacionam entre eles, con-
forme pode ser observado na figura 6.

FIGURA 6 - MATRIZ PROCESSOS/CLASSES DE DADOS (FLUXO DE DADOS)

Fonte: Amaral e Varajdo (2007, p.146).
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Para a apresentacdo final da matriz é conveniente simplificar o diagrama de fluxos, removendo, conforme
figura a seguir, os “C” e os “U”, utilizando fluxos nos dois sentidos e movendo os grupos de processos e as
classes de dados de forma a facilitar a leitura, conforme ilustrado na figura 7.

FIGURA 7 - MATRIZ ARQUITETURA DA INFORMAQAO

Processos/Classes de Dados

Classe de Dados 1
Classe de Dados 2
Classe de Dados 3
Classe de Dados 4
Classe de Dados 5

Classe de Dados 6

Classe de Dados 7
Classe de Dados 8
Classe de Dados 9
Classe de Dados 10
Classe de Dados 11
Classe de Dados 12
Classe de Dados 13
Classe de Dados 14
Classe de Dados 15
Classe de Dados 16
Classe de Dados 17
Classe de Dados 18

Processo A

Processo B

Processo C

Processo D

Processo E

Processo F

Processo G

Processo H

Processo |

Processo J

Setor 2

Setor 3

Processo K

Processo L

Processo M

Setor 4

Processo N A L

Processo O

Setor 6

Processo P

Fonte: Amaral e Varajdo (2007, p.147).

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Dado o objetivo principal do trabalho de pes-
quisa, de modelar a arquitetura da informagédo com
vistas ao desenvolvimento de um sistema de infor-
magdo para a identificacdo de indicios de enrique-
cimento ilicito de agentes publicos, trata-se de uma
pesquisa, no que concerne a sua natureza, de ca-
rater aplicado, pois, conforme Gerhardt e Silveira
(2009, p.35), “objetiva gerar conhecimentos para
aplicacdo pratica, dirigidos a solugdo de problemas
especificos”.

Quanto aos objetivos, a pesquisa classifica-se
como exploratdria, pois, segundo Prodanov e Freitas
(2013, p. 51 e 52), tem como finalidade proporcionar
mais informagoes sobre o assunto investigado, pos-
sibilitando sua definicdo e seu delineamento, ou
seja, facilitando a delimitagdo do tema da pesquisa,
orientando a fixacdo dos objetivos e a formulagdo
das hipéteses ou descobrindo um novo tipo de en-
foque para o assunto. Ainda segundo os autores, a
pesquisa exploratéria geralmente envolve levanta-
mento bibliogrifico, entrevistas com pessoas que

tiveram experiéncias praticas com o problema pes-
quisado e andlise de exemplos que estimulem a com-
preensdo. A pesquisa bibliografica se concentrou em
duas tematicas principais: “Enriquecimento Ilicito” e
“Gestdo da Informacao”.

Por fim, quanto a forma de abordagem do pro-
blema, a pesquisa classifica-se como qualitativa, por
n#o utilizar dados estatisticos como o centro do pro-
cesso de andlise, ndo tendo, portanto, a prioridade de
enumerar ou medir unidades.

Para o atingimento do objetivo geral da pesquisa,
foi utilizada a metodologia de Planejamento de Sis-
temas de Informagdo denominada de BSP Adaptada
de Amaral e Varajdo, especificamente no que se re-
fere a sua etapa de “Caracterizacdo do Sistema de In-
formacao”, bem com o modelo de trabalho adotado
pela CGU para a investigacdo da evolugdo patrimo-
nial de agentes publicos, para andlise o incremento
nele realizado pela CGM-SP.

Considerando que, de acordo com a metodo-
logia BSP Adaptada de Amaral e Varajao, sua etapa
de “Caracterizacdo do Sistema de Informacdo” é
desenvolvida pelas subetapas de defini¢do de “pro-
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cessos”, de identificacdo dos “requisitos de dados”
(“entidades organizacionais” e “classes de dados”) e
de elaboracdo da “arquitetura de informacgao” (com o
uso da sua matriz de “processos x classe de dados”),
as informacbes necessdrias para o levantamento
dessas subetapas foram obtidas junto as seguintes
unidades-casos:

Definicdo de “processos”: Controladoria-Geral
da Unido e Controladoria-Geral do Municipio de Sdo
Paulo, sendo o objeto de estudo da CGU os processos
envolvidos em seu modelo de trabalho de investi-
gacdo da evolugdo patrimonial de agentes publicos e
o da CGM-SP o incremento por ela realizado no mo-
delo da CGU (de criacdo e funcionamento de sistema
para coleta de declaracdes de bens e valores dos
agentes publicos municipais).

Identificacdo de “requisitos de dados” (“uni-
dades organizacionais” e “classes de dados”): CGU,
CGM-SP e érgios de controle que também realizam
trabalhos de investigacao da evolucdo patrimonial de
agentes publicos. A coleta de dados junto a CGU e CG-
M-SP, para a identificacdo das suas “unidades orga-
nizacionais” envolvidas nos trabalhos e das “classes
de dados” (e suas fontes) utilizadas, foi realizada na
mesma ocasido das entrevistas nelas aplicadas para
mapeamento de seus processos de trabalho.

Ap6s a identificacao dos “processos” de trabalho
e “requisitos de dados” juntos aos modelos pes-
quisados, foram selecionados processos os funda-
mentais para o funcionamento do sistema de infor-

magdo almejado na pesquisa e foi elaborada, como
produto do seu “planejamento”, sua “arquitetura de
informacao”.

4.RESULTADOS DA PESQUISA

A presente subsecgio traz os resultados da pes-
quisa destacando os principais elementos contidos
no referencial tedrico, compilando as classes de
dados utilizadas nos trabalhos de investigacdo e,
por fim, detalhando o modelo de sistema objetivado
na pesquisa, com o levantamento da arquitetura da
informacao.

4.1. Principais elementos extraidos do
referencial tedrico

Na busca pela sistematizacdo de um modelo de
identificacdo de indicios de enriquecimento ilicito de
agentes publicos, é possivel, da analise do referencial
tedrico a respeito do “Enriquecimento Ilicito”, divi-
di-lo em dois eixos principais e, em cada um deles,
agrupar seus elementos afins. O primeiro deles,
“Legislacdo”, agrega os normativos brasileiros que
regem a matéria. O segundo, “Informacéo”, procura,
com base nas possibilidades admitidas pela “legis-
lagd0”, reunir seus “tipos” minimamente necessarios
para os trabalhos de andlise de evolugéo patrimonial
dos agentes publicos e as “fontes” onde sdo possiveis
obté-las.
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0 “Mapa Mental”, apresentado na figura 8, retine os principais elementos contidos em cada um dos dois

eixos levantados:

FIGURA 8 - MAPA MENTAL SOBRE ENRIQUECIMENTO ILICITO

Agentes Publicos

Cénjuge/Companheiro(a)
By
Filho(a) \
Dependente
Econdmico

Rendimentos PJ
Rendimentos PF
Rendimentos Exterior

Rendimentos isentos e
ndo tributaveis

Rendimentos de tributagdo
exclusiva/definitva

Resultado positivo da
atividade rural

Imposto de Renda
Previdéncia Oficial
Despesas Médicas
Gastos c/ Instrugdo
Previdéncia Privada

Outras Despesas
Identificadas

7N\

Bens/Direitos

Fonte: elaborado pelos autores (2019).

Ja da analise do referencial tedrico a respeito
da “Gestdo da Informacdo”, mais especificamente
sobre o “Processo Informacional”, se o gerencia-
mento informacional tem como base um fluxo pro-
cessual composto de partes pelas quais percorre a
informacao e se esta exerce papel fundamental para
a identificacdo do enriquecimento ilicito de agentes
publicos, vislumbra-se que os seguintes subpro-
cessos, se de fato bem aplicados no trabalho de in-
vestigacdo patrimonial de agentes publicos, podem
vir a ajudar no seu aperfeicoamento:

A)Necessidade informacional

Apesar da necessidade de deteccdo do enrique-
cimento ilicito se aplicar a todos os Poderes dos entes
federativos, cabe observar, conforme visto no refe-
rencial normativo a respeito do tema, que a possibili-
dade de analise de evolugdo patrimonial somente foi

prevista para os agentes publicos do Poder Executivo
Federal, por parte da Controladoria-Geral da Unido,
e para as altas autoridades e ocupantes de cargos ele-
tivos e de confianca da administracéo direta, indireta
e fundacional de quaisquer dos poderes dos entes fe-
derativos, por parte dos Tribunais de Contas..

B) Obtencao dainformacao

Estabelecida a necessidade de informacdes para
a identificacdo do enriquecimento ilicito, o inicio
desse tipo de trabalho passa necessariamente pela
identificacdo dos “alvos” passiveis de investigacio,
ou seja, os agentes publicos que devem se submeter
ao acompanhamento patrimonial, além de seus atri-
butos profissionais, a exemplo de tempo de servico,
cargo e setor ocupado.
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Além da necessidade de identificacdo dos “alvos”
(agentes publicos e seus “agregados”), torna-se igual-
mente necessaria a captagdo dos seguintes tipos de
informacdes e vincula-las a quem pertencem: “re-
cursos”, “dispéndios”, “bens/direitos”, “dividas” e
“movimentacdo financeira”.

Quanto a captura desses tipos de informacao,
as mesmas podem, aplicando-se o entendimento
de Beal (2004, p. 31), originar-se de qualquer tipo de
midia ou formato e de fontes internas ou externas.
Apesar da possibilidade de captacdo de informacoes
em diversos tipos de formato, serdo consideradas
para a construcao do modelo de arquitetura de infor-
magao objetivado na pesquisa apenas as de formato
estruturado.

Quanto as fontes da informacédo, as Leis n°
8.429/1992 e n° 8.730/1993, ao exigirem dos agentes
publicos a apresentacido de declaracdes de bens e
valores pertencentes a eles e seus dependentes eco-
noémicos, tornaram seus contetidos fontes internas
e basicas para os trabalhos de investigacdo patrimo-
nial. Possuindo, entretanto, as informagdes nelas
contidas carater “autodeclaratério”, torna-se obriga-
téria a obtencdo de informacdes oriundas de fontes
externas para a “checagem” de ocorréncia de falsi-
dade e/ou omissoes nas declaractes, a exemplo de:
cartoérios de registro de imoveis; cadastros de depar-
tamentos estaduais de transito, para identificacdo
de veiculos; cadastro nacional de pessoas juridicas,
para deteccdo de empresas vinculadas a agentes pu-
blicos; cadastro nacional de pessoas fisicas, para ob-
tengdo de endereco e filiacdo dos agentes publicos;
cadastros de vinculos empregaticios; internet e redes
sociais, para identificacdo de estilo de vida e sinais
exteriores de riqueza. Também as denuncias, ori-
ginadas de fontes externas e com indicagoes de si-
nais exteriores de riqueza ou suspeitas de enrique-
cimento ilicito de agentes pubicos, necessitam, por
possuirem carater “declaratério”, ser confrontadas
com fontes “de checagem” para a verificagio de suas
veracidades.

Ainda quanto as aquisi¢des de informacgdes e es-
pecificamente em relacdo ao acesso as suas fontes,
é possivel classifica-las em dois tipos: disponiveis
em “bases de dados”, quando referentes a diversos
individuos, a exemplo do Sistema de Registro de
Bens dos Agentes Publicos (SISPATRI) da Prefeitura
de Sdo Paulo, das tratadas no Decreto n° 8.789/2016
e das compartilhadas por meio de formalizacdo

de acordo ou convénios com as entidades que as
detém; ou quando disponibilizadas/identificadas de
forma “pontual”, a exemplo das informacgdes fiscais
compartilhadas pela RFB para casos especificos de
agentes publicos formalmente investigados.

C) Armazenamento da informacao

Se, conforme Beal, a preservacdo das informa-
¢Oes organizacionais exige uma série de atividades
e cuidados visando manter a integridade e disponi-
bilidade dos dados e informacoes existentes, tal exi-
géncia deve igualmente ser buscada no caso dos tra-
balhos de analise de evolugdo patrimonial de agentes
publicos. Além disso, uma vez que as informacoes
patrimoniais estdo relacionadas com suas intimi-
dades e vidas privadas, seu armazenamento deve
obrigatoriamente buscar o maximo possivel de segu-
ranca para evitar seu acesso indevido.

D) Tratamento da informacao

Seguindo o entendimento de Beal de se consi-
derar a etapa do “tratamento” da informagdo como
uma atividade mais ampla que inclui subetapas,
dentre elas a “organizagio” e a “analise”, obtida a
informacdo patrimonial surge a necessidade de or-
ganiza-la de forma a facilitar seu uso e andlise. No
caso da organizacao das informacodes de natureza pa-
trimonial, parte dela foi facilitada em ambito federal
pelo Decreto n° 5.483/2005 e no ambito do municipio
de Sao Paulo pelo Decreto 53.929/2013, ao exigirem
que suas fontes internas e primadrias, as declaragdes
de bens e valores entregues pelos agentes publicos,
sigam padrdes, seja o previsto para entrega em for-
mulario préprio, seja o do modelo entregue a RFB
(nos casos em que o agente publico autoriza o acesso
a sua declaragdo de imposto de renda), seja, ainda,
no caso do municipio de Sdo Paulo, o do modelo
contido no SISPATRI. J4 em relagéo as informacoes
a serem obtidas de fontes externas, dada a probabili-
dade de se apresentarem nos mais diversos tipos de
midia e formatos, faz-se necessdrio organizd-las em
padrdes minimos de convergéncia para facilitar seus
confrontos com as informacdes declaradas pelos
agentes publicos.

Quanto a analise de informagdes de cunho pa-
trimonial, sua prética visa o atingimento de dois
objetivos principais: o mapeamento de risco de co-
metimento de enriquecimento ilicito por parte de
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agentes publicos e, selecionados os casos criticos, a
verificacao das suas compatibilidades patrimoniais e
de suas movimentacdes financeiras.

E) Distribuicao e Uso dainformacao

Se a etapa de distribuicdo consiste, segundo
Beal, em levar a informacdo necessaria para quem
dela precisa, os casos suspeitos de enriquecimento
ilicito, advindos do uso e andlise de informacdes pa-
trimoniais, necessitam ser levados ao conhecimento

das entidades responsdveis para que promovam
aberturas de processos administrativos e judiciais
com vistas a apura-los e, uma vez confirmados, para
que sejam aplicadas as devidas penalidades aos
agentes publicos envolvidos.

O mapa mental, a seguir, atualiza a Figura 8,
acrescentando ao eixo “Informacdo” os principais
entendimentos advindos dos subprocessos informa-
cionais e do fluxo de caixa:

FIGURA 9 - MAPA MENTAL SOBRE ENRIQUECIMENTO ILICITO ATUALIZADO

[Leia.4z911992) [Loi8.730/1993) [Lei9 6131998 Decroto Foderal| L1 12.52772011) W W}

ing

“Agregados”
(Cénjuge/Companheiro,
Filho e Dependente

condmico

w Pﬁblﬁ
Rendimentos PJ
Rendimentos PF

Rendimentos Exterior

Rendimentos isentos e
néo tributdveis

Rendimentos de tributagio
exclusiva/definitva

Resultado positivo da

llicito

RFB (CPF, CNPJ,
DOI, DITR)

Outros Orgaos Pablicos ou Emmu-]

Pablicas (Informagdes: familiares,

(

//m

atividade rural

Imposto de Renda

Previdéncia Oficial

M//}

Despesas Médicas
Gastos c/ Instrugio ﬂo
Previdéncia Privada

Outras Despesas
Identificadas

| Dividas

Bens/Direitos

HIM
4. Valcf Amul Dlsponlvol Movimentagao

Financeira/Renda
Liquida

Fonte: elaborado pelos autores (2019).
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4.2, Proposicao de modelo de sistema para
identificacao de indicios de enriquecimento
ilicito de agentes publicos

Com base nos principais elementos extraidos
do referencial tedrico, é possivel tragar os seguintes
objetivos a serem alcancados com o sistema informa-
tizado a ser desenvolvido a partir da arquitetura da
informac#o proposta:

Realizar de forma ampla e informatizada mape-
amento de risco de cometimento de enriquecimento
ilicito por parte de agentes publicos, a partir de in-
formacGes e bases de dados “declaradas”, “autode-
claradas” e “de checagem” ndo protegidas pelo sigilo
fiscal e do confronte entre elas;

Realizar de forma ampla e também pontual ana-
lises informatizadas de compatibilidade patrimonial
e de movimentacao financeira de agentes publicos,
utilizando informacgdes e bases de dados “decla-

» &K

radas”, “autodeclaradas” e “de checagem”, ndo pro-
tegidas e protegidas pelo sigilo fiscal, e o confronto
entre elas.

Para a consecucao desses objetivos e conse-
quente desenvolvimento do Sistema, a identificacdo
de alvos e a obtencdo e organizacao das classes de
dados a eles relacionadas exercem papel chave por se
constituirem na condigio inicial para a realizacdo da
investigacdo patrimonial. Como subtipos da classe de
dados “alvos” foram considerados o “agente publico”
e seus “agregados”, quais sejam, “conjuge/compa-
nheiro(a)”, “filho(a)” e “dependente econdémico”, pelo
risco natural que representam de se beneficiarem
direta ou indiretamente do enriquecimento ilicito e/
ou de contribuirem com sua dissimulacéo. Ja os sub-
tipos das classes de dados “recursos”, “dispéndios”,
“variacdo patrimonial” e “movimentacéo financeira”
sdo apresentados nos quadros 1 a 4.
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QUADRO 1- COMPILAGAO DE FONTES DA CLASSE DE DADOS “RECURS0S” POR SUBTIPOS

FORMA DE SIGILO
RECURSOS FONTE NATUREZA ACESSO FISCAL

(+) Rendimentos oriundos de Pessoas
Juridicas

(+) Rendimentos oriundos de Pessoas
Fisicas

(+) Rendimentos oriundos do exterior

(+) Rendimentos isentos e nao

tributaveis

(+) Rendimentos sujeitos a tributacéo
exclusiva/definitiva

(+) Resultados positivos da atividade
rural

DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI

CADASTRO DE SERVIDORES

(Sistema RH)
RAIS

CNIS

CDT

DEFIS

ECD
DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI
DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI
DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI

SIAFI

(Didrias e Ajuda de Custo)

DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI
DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI

Autodeclaratdria

Autodeclaratdria
De Checagem

De Checagem
De Checagem
De Checagem
De Checagem
De Checagem

Autodeclaratdria

Autodeclaratdria

Autodeclaratdria

Autodeclaratdria

Autodeclaratdria

Autodeclaratdria

De Checagem

Autodeclaratdria

Autodeclaratdria

Autodeclaratdria

Autodeclaratdria

Fonte: elaborado pelos autores (2019).

Pontual

Base de dados

Base de dados

Base de dados
Base de dados
Pontual
Pontual

Pontual

Pontual

Base de dados

Pontual

Base de dados

Pontual

Base de dados

Base de dados

Pontual

Base de dados

Pontual

Base de dados

Nao
Nao
Nao
Sim

Sim

Nao

Nao

Nao
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QUADRO 2 - COMPILAGAO DE FONTES DA CLASSE DE DADOS “DISPENDIOS” POR SUBTIPOS

S FORMA DE SIGILO
DISPENDIOS FONTE NATUREZA ACESSO FISCAL

() Imposto de renda retido na
fonte e/ou pago

() Gastos com previdéncia
oficial

() Gastos com despesas
meédicas

(-) Gastos com instrugido

) Outras despesas
identificadas

() Gastos com previdéncia
privada

() Imposto de Renda a Pagar
(Exercicio Anterior)

DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI

CADASTRO DE SERVIDORES (Sistema RH)

DIRF
DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI

CADASTRO DE SERVIDORES (Sistema RH)

DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI
DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI
DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI
COMPANHIA DE
AGUA E ESGOTO
REDES SOCIAIS
CDT

DENUNCIA

DECRED
NFe
DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI

DIMOF e e-Financeira

DECLARAGAO DE
BENS E VALORES
SISPATRI

Autodeclaratéria

Autodeclaratdria
De Checagem
De Checagem

Autodeclaratéria

Autodeclaratéria

De Checagem

Autodeclaratoria

Autodeclaratéria

Autodeclaratoria

Autodeclaratéria

Autodeclaratéria

Autodeclaratéria

De Checagem

Declaratéria

De Checagem

Declaratéria

De Checagem

De Checagem

Autodeclaratéria

Autodeclaratoria

De Checagem

Autodeclaratéria

Autodeclaratéria

Fonte: elaborado pelos autores (2019).

Pontual

Base de dados
Base de dados

Pontual

Pontual

Base de dados
Base de dados

Pontual

Base de dados

Pontual

Base de dados

Pontual

Base de dados

Base de dados

Pontual
Pontual
Pontual e
Base de Dados
Pontual

Pontual

Pontual

Base de dados

Pontual

Pontual

Base de dados

Nao

Niao
Niao

Sim

Niao

Nao

Nao

Niao

Sim

Sim

Niao
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QUADRO 3 - COMPILACAO DE FONTES DA CLASSE DE DADOS “VARIAGAO PATRIMONIAL” POR SUBTIPOS

= FORMA DE SIGILO
VARIACAO PATRIMONIAL FONTE NATUREZA ACESSO FISCAL

DECLARAGAO DE
Autodeclaratoria Pontual Nao
BENS E VALORES
SISPATRI Autodeclaratoria Base de Dados Nio
Base de dados Nao
DOI De Checagem
Pontual Sim
ANAC De Checagem Base de dados Nao
DETRAN/DENATRAN De Checagem Base de dados Nio
CADASTRO NACIONAL ~
PESSOAS JURIDICAS De Checagem Base de dados Nao
BASE CADASTRAL DE IMOVEIS «
() Acréscimo _IPTU De Checagem Base de dados Nao
(+) Decréscimo COMPANHIA DE AGUA
_ L. De Checagem Base de dados Nao
de Bens e Direitos (Exercicio Atual — E ESGOTO
Exercicio Anterior) ARISP De Checagem Pontual Nio
CENSEC De Checagem Pontual Nao
CDT De Checagem Pontual Nao
JUNTA COMERCIAL De Checagem Pontual Nao
CAPITANIA DOS PORTOS De Checagem Pontual Nio
REDES SOCIAIS Declaratéria Pontual Nio
) Pontual e
DENUNCIA Declaratéria Nio
Base de Dados
DITR De Checagem Pontual Sim
DIMOB De Checagem Pontual Sim
(-) Decréscimo DECLARAGAO DE
Autodeclaratoria Pontual Nio
(+) Acréscimo BENS E VALORES
de Divida e Onus Real (Exercicio Atual -  SISPATRI Autodeclaratéria Base de dados Nio
Exercicio Anterior) CDT De checagem Pontual Nao

Fonte: elaborado pelos autores (2019).

QUADRO 4 - COMPILAGCAO DE FONTES DA CLASSE DE DADOS “MOVIMENTACAO FINANCEIRA OFICIAL’ POR SUBTIPOS

MOVIMENTAGAO FINANCEIRA

OFICIAL NATUREZA
(+) Total de créditos movimentados por DIMOF e e-Financeira De Checagem Pontual Sim
ano junto as instituicéo financeiras q .
EXTRATOS BANCARIOS De Checagem Pontual Sim

Fonte: elaborado pelos autores (2019).
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Os processos e atividades estabelecidos para a
consecucdo dos objetivos tracados para o Sistema
podem ser reunidos em quatro “eixos” principais: 1-
captacdo das classes de dados de “alvos”, “recursos”,
“dispéndios”, “variacdo patrimonial” e “movimen-
tacdo financeira oficial”; 2 - andlise de compatibi-
lidade patrimonial de alvos, a partir do confronto
entre seus “recursos”, “dispéndios” e “variacdo pa-
trimonial” e da organizacao e apuracdo de seu resul-
tado no padrio estabelecido pelo VADOG; 3 - analise

de movimentacdo financeira de agentes publicos
especificos, a partir do confronto entre suas “movi-
mentacdo financeira estimada” e “movimentagéo fi-
nanceira oficial” e de apuracio de seu resultado no
padrdo estabelecido pelo QMFRL; e 4 - realizacdo
de mapeamento de risco. O quadro 5, a seguir, apre-
senta num “cardapio de ideias” uma sintese de pro-
cessos que se entende como integrantes de cada um
daqueles eixos principais:

QUADRO 5 - CARDAPIO DE IDEIAS DE PROCESSOS NORTEADORES PARA A CONSTRUCAO
DO SISTEMA DE IDENTIFICAGAO DE INDiCIOS DE ENRIQUECIMENTO ILICITO

ANALISE DE
COMPATIBILIDADE
PATRIMONIAL

CAPTAGAO DE CLASSES DE

DADOS

Confrontar e apontar
Identificar 0s agentes divergéncias entre “Recursos”,
publicos sujeitos a analise “Dispéndios” e  “Variagdo

Patrimonial” obtidos de fontes
“autodeclaradas” e de fontes
“de checagem” ndo protegidas
pelo sigilo fiscal, para todos
os agentes publicos e seus
“agregados”

de investigacdo patrimonial
e captar informacgdes a seu
respeito  (cargo  ocupado,
unidade onde trabalha, tempo
de servigo, endereco).

A partir de “Recursos”,
“Dispéndios” e  “Variacdo
Patrimonial” obtidos de fontes
“autodeclaradas” e de fontes
“de checagem” ndo protegidas
pelo sigilo fiscal, organizar e
apurar de forma automatizada
0 VADOG para todos os agentes
publicos e seus “agregados”

Levantar de forma
automatizada Conjuge/Compa-
nheiro(a), filho(a) e outros
dependentes economicos dos
agentes publicos sujeitos a
investigacdo patrimonial

” &«

Captar “recursos”, “dispéndios” Confrontar e apontar
e “variagdo  patrimonial” divergéncias entre “Recursos”,
pertencentes a todos os “Dispéndios” e  “Variagdo
agentes publicos e seus Patrimonial” obtidos de fontes
“agregados” de fontes “autodeclaradas” e de fontes
“autodeclaradas” ndo “de checagem” protegidas ou

ANALISE DE MOVIMENTAQAO MAPEAMENTO
FINANCEIRA DE RISCO

Organizar e apurar de forma Identificar de forma
automatizada, para agente automatizada agentes
publico com processo publicos com declaracdo de
investigativo  especifico, as bens e valores com omisséo
classes de dados “recursos” e de “bens/direitos”, com
“dispéndios”, obtidas de fontes subvalorizacdo de  “bens/

“autodeclaradas” e de fontes direitos” e “dispéndios” ou,

“de checagem” protegidas ainda, com declaracdo de
ou ndo pelo sigilo fiscal, no recursos inexistentes ou
padrdo  estabelecido para supervalorizados, a eles
“Movimentacao Financeira pertencentes e/ou a seus
Estimada” agregados.

Identificar de forma
Com base em informacdo automatizada agentes publicos
protegida pelo sigilo fiscal, com VADOG considerado
apurar “Movimentacdo critico, levantado apos
Financeira  Oficial”  para confronto entre fontes

“autodeclaradas” e fontes “de
checagem”, ndo protegidas por
sigilo fiscal

agente publico com processo
investigativo especifico

Identificar de forma

A partir do confronto entre automatizada agentes publicos

a “Movimentacdo Financeira com declaracdo de bens/
Estimada” e a “Movimentacdo direitos efou de recursos
Financeiras Oficial’, apurar considerados suspeitos, que,
de forma automatizada o pelas suas naturezas, nao

protegidas pelo sigilo fiscal
e de fontes “de checagem”
protegidas ou ndo pelo sigilo
fiscal

ndo pelo sigilo fiscal, para
agente publico com processo
investigatério especifico e seus
agregados

QMFRL para agente publico
com processo investigatorio
especifico

permitem suas confirmagoes
junto a fontes “de checagem”
ndo protegidas pelo sigilo
fiscal
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CAPTACAO DE CLASSES DE

DADOS

ANALISE DE
COMPATIBILIDADE
PATRIMONIAL

ANALISE DE MOVIMENTACAOQ
FINANCEIRA

MAPEAMENTO
DE RISCO

Obtencdo de informacoes
relativas a “movimentacdo
financeira  oficial’,  junto
a fonte de “de checagem”
protegida pelo sigilo fiscal, de
agente publico com processo
investigativo especifico

Inserir e ajustar, quando necessdrio, informacdes pontuais relativas a “recursos”, “dispéndios”,
“variacdo patrimonial” e “movimentacéo financeira”, a exemplo dos casos que exigem apreciacio
de justificativas apresentadas por agente publico a respeito das inconsisténcias sobre ele levantadas

A partir de “Recursos”,
“Dispéndios” e  “Variacdo
Patrimonial” obtidos de fontes
“autodeclaradas” e de fontes
“de checagem” protegidas
ou ndo pelo sigilo fiscal,
organizar e apurar de forma
automatizada o VADOG para
agente publico com processo
investigatério especifico e seus
agregados

Identificar de forma
automatizada agentes publicos
apontados em  denuncia,
representagdo e/ou relatorio
de investigacdo, bem como os
que respondem a processos
correcionais, ocupam cargos
considerados sensiveis e/ou
apresentam sinais exteriores
de riqueza

Mapear risco de
enriquecimento ilicito a partir
da agregacao dos indicativos
de criticidade anteriores

» o«

Selecionar, para
aprofundamento  de  suas

Possibilitar a confec¢do de relatérios individualizados, contendo  investigacOes patrimoniais, os
conclusdes das andlises realizadas a respeito de compatibilidade agentes publicos com maiores

patrimonial e movimentagéo financeira de agentes publicos riscos de cometimento
de enriquecimento ilicito
mapeados.

Fonte: elaborado pelos autores (2019).

4.6.1. Modelo de arquitetura dainformacao

proposto

Conforme visto no referencial teérico, a Arqui-
tetura da Informagdo proposta pelo modelo de BSP
de Amaral e Varajdo consiste na identificacdo das
relacdes entre os processos de trabalhos levantados,
as unidades organizacionais neles envolvidas e as
classes de dados por eles utilizadas ou criadas.

As atividades que se vislumbra que o Sistema
proposto deve realizar foram agrupadas em 4 pro-

cessos principais:

+ Captacio de Classes de Dados: captar “alvos”

em fontes de informacéao diversas; captar “re-
cursos”, “dispéndios”, “variacio patrimonial de
bens/direitos” e “variacdo patrimonial de di-
vidas”, relativos aos “alvos”, em fontes de infor-
magdo diversas; captar “movimentacdes finan-
ceiras oficiais” de agentes publicos especificos
em fonte de informacdo protegida pelo sigilo
fiscal;

Andlise de Compatibilidade Patrimonial: con-
frontar os “recursos”, “dispéndios”, “variacao

patrimonial de bens/direitos” e “variacdo pa-

trimonial de dividas” relativos aos “alvos” e ob-
tidos de fontes de informacao diversas; apurar
indicador VADOG para os “alvos”;

Andlise de Movimentacdo Financeira: con-
frontar “movimentacdo financeira estimada
(renda liquida)” e “movimentacdio financeira
oficial” relativas agentes publicos especificos
e obtidas de fontes de informacdo diversas;
apurar indicador QMFRL para agentes publicos
especificos;

Realizacdo de Mapeamento de Risco: identi-
ficar agentes publicos que ndo entregaram de-
claracdo de bens e valores; identificar agentes
publicos ocupantes de cargos considerados
sensiveis; identificar agentes publicos com de-
nuncias de corrupcao, enriquecimento ilicito
e/ou a sinais exteriores de riqueza; identificar
agentes publicos com processos correcionais
de apuracéo de possiveis praticas de corrupgio
e/ou de enriquecimento ilicito; identificar
agentes publicos que declararam bens/direitos
efou recursos considerados suspeitos; identi-
ficar agentes publicos com divergéncias e/ou
omissOes identificadas no confronto entre in-
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formacoes por ele “declaradas” e as contidas em
fontes “de checagem”; apontar agentes publicos
com VADOG considerados criticos; mapear
risco de cometimento de enriquecimento ilicito
a partir da agregacdo dos indicativos de critici-
dade anteriores.

Quanto as classes de dados, o Sistema, con-
forme detalhado nos Quadros 1 a 4, fard uso para a
consecucao de seus objetivos de 5 classes distintas:
os “alvos”, os “recursos”, os “dispéndios”, a “variacdo
patrimonial (de bens/direitos e dividas)” e a “movi-
mentacdo financeira”. Além dessas, é possivel con-
cluir, dos objetivos tracados para o Sistema, que o
mesmo cria trés outras classes de dados: o VADOG,
0 QMFRL e o mapa de risco de cometimento de enri-
quecimento ilicito.

J4 em relagdo as unidades organizacionais que
se vislumbra envolvidas com a operacionalizacdo do
Sistema, dado que os processos para ele levantados
se restringem, em relagdo ao processo informa-
cional, a captagdo, organizacdo e andlise (incluindo
confrontos) de informacdes relacionadas a investi-
gagdo técnica patrimonial propriamente dita, e que,
conforme mapeado nos modelos da CGU e da CG-
M-SP, tais atividades sao exclusivas de suas unidades
de investigacdo patrimonial, o Sistema aqui proposto
sera para uso exclusivo desse tipo de unidade.

O quadro, a seguir, apresenta o modelo de arqui-
tetura da informagdo proposto, detalhando as rela-
¢oOes de “uso” e “criacao” de classes de dados pelas
atividades pertencentes aos processos levantados
para o Sistema.
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Anilise de Captacio

Analise de

de Classes
de Dados

Compatibilidade

Compatibilidade

Realizacdo de Mapeamento de Risco

Patrimonial

Financeira

QUADRO 31 - ARQUITETURA DA INFORMAGAO DO SISTEMA PROPOSTO

PROCESSOS/CLASSES DE DADOS

RECURSOS

Captar “alvos” U

Captar “recursos”, “dispéndios” e “variacdo patrimonial” de “alvos” U U
Captar “movimentacdo financeira oficial” de agentes publicos especificos U
Confrontar “recursos”, “dispéndios” e “variacio patrimonial” de “alvos” 0) U
Apurar indicador VADOG para “alvos” 0) U
Confrontar “movimentacio financeira estimada” com “movimentacao financeira oficial” 8] 0)
Apurar indicador QMFRL para agentes publicos especificos. U U
Identificar agentes publicos que ndo entregaram declaracdo de bens e valores U
Identificar agentes publicos ocupantes de cargos considerados sensiveis U
Identificar agentes publicos com dentincias relativas a EI V) U
Identificar agentes publicos com processos correcionais relativos a EI U U
Identificar agentes publicos com sinais exteriores de riqueza 0] U
Identificar agentes publicos que declararam bens/direitos e/ou recursos considerados @
suspeitos

Identificar agentes publicos com declaracdo patrimonial com divergéncias de valores e/ou @
omissdes de bens/direitos

Apontar agentes publicos com VADOG considerados criticos U
Mapear risco de cometimento de enriquecimento ilicito a partir da agregacdo dos @

indicativos de criticidade anteriores

Fonte: elaborado pelos autores (2019).

DISPENDIOS

(BENS/

VARIACAO PATRIMONIAL

DIREITOS E DIVIDAS)

MOVIMENTACAOQ FINANCEIRA

MAPA DE RISCO DE

ENRIQUECIMENTO ILICITO
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo geral
modelar, para 6rgaos de controle do Brasil, uma pro-
posta de modelo de arquitetura da informagao para a
identificacdo de indicios de enriquecimento ilicito de
agentes publicos. Considerando que a arquitetura da
informacao foi modelada, conclui-se que tal objetivo
foi atingido.

Em que pese o eixo central do combate ao en-
riquecimento ilicito seja, de acordo com o modelo
defendido nesta pesquisa, o acompanhamento sis-
témico da evolucdo patrimonial dos agentes pu-
blicos, trés outros aspectos tornam-se relevantes e
complementares para a realizacdo deste combate: o
aumento da captacao de informacdes que permitam
“enxergar” cada vez melhor a incompatibilidade pa-

trimonial; o destino a ser dado (“o que fazer”) com
os resultados dos indicios de enriquecimento ilicito
identificados; e a necessaria ampliagdo da atual situ-
acdo da investigacdo patrimonial no pais.

Em termos de gestdo do processo informacional,
pilar central sobre o qual foi desenvolvida essa pes-
quisa, é possivel concluir, conforme figura a seguir,
que o Sistema proposto se concentrou fortemente
nos seus subprocessos de “obtencéo/captacdo”, “or-
ganizacdo” e “andlise” de informacoes (este, seu
eixo fundamental), cabendo, como sugestdo para
novas pesquisas, a exploracdo daqueles trés outros
aspectos, aqui enquadrados como os subprocessos

NS

de “necessidade da informagdo”, “captacdo (incre-
mento)” e “distribuicéo e uso”.

FIGURA 32 - SUGESTOES PARA TRABALHOS FUTUROS SOBRE A TEMATICA DO ENRIQUECIMENTO ILICITO
SOB A PERSPECTIVA DO PROCESSO INFORMACIONAL

———————————q

NECESSIDADE

DA CAPTAGAO
Iuwnwo »

ORGANIZAGAO

v

TRABALHOS FUTUROS

Fonte: elaborado pelos autores (2021).

Em relacdo a “necessidade de informacéo” patri-
monial, considerando que esta pesquisa aponta para
um cendrio de extrema escassez de trabalhos sisté-
micos de investigacdo patrimonial no pais, sugere-se
para novos estudos um mapeamento mais preciso
dessa situacdo, além da exploracdo das condigdes mi-
nimas que as unidades de controle necessitam ter para
sua implementacio e da dificuldade para obté-las.

Quanto ao subprocesso de “captacao” de infor-
macdes, considerando que a tendéncia que se espera
com a implementacdo de um sistema de acompanha-
mento amplo e permanente da evolucdo patrimonial
de agentes publicos é o aperfeicoamento dos me-
canismos de dissimulacdo de riqueza indevida por

parte daqueles que a auferem, sugere-se para novas
pesquisas a exploracdo de fontes de informagio e
mecanismos que permitam detectar tempestiva-
mente e com maior precisdo sinais de incompatibili-
dade patrimonial, sobretudo o dito “sinais exteriores
de riqueza”.

No que diz respeito ao subprocesso de “distri-
buicao e uso” das informacgdes produzidas nos tra-
balhos de investigacdo patrimonial, sugere-se para
novos estudos a exploracdo do grau de acuracia do
seus apontamentos, traduzida nos resultados dos
procedimentos disciplinares deles advindos; o levan-
tamento de impactos de trabalhos por eles gerados
nas unidades de corregedoria e nos ministérios pu-
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blicos; e o mapeamento do nivel de utilizacao da de-
teccdo de casos de enriquecimento ilicito como sub-
sidio para agOes de controle e/ou investigativas sobre
as unidades de trabalho e/ou atividades profissionais
daqueles que o cometeram.

Por fim, apesar de, por dbvio, o Sistema aqui mo-
delado certamente nao deva ter atingido todos os de-
talhes e nuances de deteccdo de indicios de enrique-
cimento ilicito (normalmente somente conhecidos
em casos praticos de investigagdo patrimonial), o que

faz com que mereca o olhar atento e a contribuigéo
dos especialistas das areas de investigacdo patrimo-
nial e de sistema de informacao, sua concepcéo, por
ter sido amparada em referencial tedrico a respeito
da metodologia de analise de compatibilidade patri-
monial e no mapeamento dos processos e “classes
de dados” utilizados neste tipo de trabalho, permite
assegurar a importancia desta pesquisa tanto para
estudos centrados na tematica da corrupgdo quanto
para os voltados para a gestio da informacio.
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Effectiveness of the National Congress in monitoring Covid-19

Efectividad del Congreso Nacional en el seguimiento del Covid-19

Roberto Rondon Corréa, William Baghdassarian e Natalia Mateus Kawano

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.333

Resumo: Este trabalho avalia a atuagdo do Parlamento, em especial, das Comissoes Mista e Externa de acompa-
nhamento da Covid-19 vis-a-vis o0 acompanhamento ordindrio que teria sido realizado pelas comissoes perma-
nentes. O paradigma utilizado foi o da fiscalizacdo congressual “fire-alarm - police-patrol” proposto por MCCUB-
BINS e SCHWARTZ (1984). Este é o primeiro trabalho a analisar a eficacia da atuacdo do Congresso Nacional,
em especial, das Comissdes temporarias no monitoramento da Covid-19 sob o ponto de vista da fiscalizacdo e
controle. A atuacao do Parlamento foi eficaz na medida em que o monitoramento levou a alteracGes legislativas
que ajudaram a sociedade a superar os efeitos adversos da pandemia. Por outro lado, as comissdes temporarias
parecem ser menos eficientes do que as comissGes permanentes, além de nao haver um fluxo institucional
adequado para aproveitar as informacoes trazidas pelas autoridades e especialistas e que muitas vezes séo
perdidas, sem chegar a contribuir para o processo legislativo. Por fim, nossos resultados demonstram que o
processo de fiscalizagdo e controle no Parlamento ainda tem espago para evoluir e que ndo ha uma cultura
consolidada com relacdo aos temas, o que leva ao resultado de que ainda ha uma predominancia do modelo
“fire alarm oversight” no Parlamento.

Palavras-chave: Covid-19. Teoria da Agéncia. Fiscalizagdo Congressual. Comissdo Mista.

Abstract: This work evaluates the performance of Parliament, in particular, the Joint and External Commis-
sions for monitoring Covid-19 vis-a-vis the ordinary monitoring that would have been carried out by the stan-
ding committees. The paradigm used was the "fire-alarm - police-patrol" congressional inspection proposed by
MCCUBBINS and SCHWARTZ (1984). This is the first work to analyze the effectiveness of Parliament's perfor-
mance, in particular, of the Temporary Commissions in monitoring Covid-19 from the point of view of inspec-
tion and control. Parliament's performance was effective insofar as the monitoring led to legislative changes
that helped society overcome the adverse effects of the pandemic. On the other hand, temporary commissions
are less efficient than permanent commissions and there is no efficient institutional flow to take advantage of
the information brought by authorities and experts. Finally, the oversight and control process in Parliament
still needs to be done as there is a predominance of the “fire alarm oversight” model in Parliament.

Keywords: Covid-19. Agency Theory. Congressional Inspection. Joint Commission.

Resumen: Este trabajo evaliia el desempeio del Parlamento, en particular, de las Comisiones Paritaria y Ex-
terna de seguimiento del Covid-19 frente al seguimiento ordinario que habrian realizado las comisiones per-
manentes. El paradigma utilizado fue la inspeccién del congreso "alarma contra incendios - policia-patrulla"
propuesta por MCCUBBINS y SCHWARTZ (1984). Este es el primer trabajo que analiza la eficacia de la actuacion
del Parlamento, en particular, de las Comisiones Temporales en el seguimiento del Covid-19 desde el punto de
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vista de la inspeccién y el control. La actuacion del parlamento fue efectiva en la medida en que el seguimiento
condujo a cambios legislativos que ayudaron a la sociedad a superar los efectos adversos de la pandemia. Por
otro lado, las comisiones temporales son menos eficientes que las comisiones permanentes y no existe un flujo
institucional eficiente para aprovechar la informacién que traen las autoridades y los expertos. Finalmente, el
proceso de supervisién y control en el Parlamento atin debe realizarse, ya que predomina el modelo de “super-

visién de alarmas contra incendios” en el Parlamento.

Palabras-Llave: Covid-19. Teoria de la Agencia. Inspeccidn del Congreso. Comisién Conjunta.

1.INTRODUCAO

O primeiro caso da sindrome respiratéria co-
nhecida como SARS-COV2 (coronavirus), ou Covid-
19, foi identificado na cidade chinesa de Wuhan, em
31 de dezembro de 2019. A partir de entdo, os casos
comegaram a se multiplicar e a se espalhar rapida-
mente pelo mundo.

Dado o alcance global, a rapidez do contégio, a
letalidade e a capacidade de desmantelamento dos
sistemas de saude demonstrados pelo virus, a Organi-
zacdo Mundial da Saude (OMS) classificou o surto de
SARS-COV2 como uma pandemia em marco de 2020.
No mesmo més foram confirmadas as primeiras
mortes pelo coronavirus no pais, mais precisamente
em Sdo Paulo e no Rio de Janeiro. Em paralelo, o
Congresso Nacional aprovou, o Decreto Legislativo
n°® 6/2020', reconhecendo a ocorréncia do estado de
calamidade ptblica com os seguintes dispositivos:

* (1) Reconhecimento, para os fins do art. 65, da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), das dis-
pensas do atingimento dos resultados fiscais
previstos na Lei de Diretrizes Or¢amentarias de
2020 (LDO) e da limitacdo de empenho e movi-
mentacgdo financeira previstos no art. 9° da LRF;

¢ (2) Constituicdo de Comissdo Mista no ambito
do Congresso Nacional, com o objetivo de acom-
panhar a situacdo fiscal e a execugdo orgamen-
taria e financeira das medidas relacionadas a
emergéncia de satde publica devido a Covid-19.

Como resultado, foi instalada e eleita a Comissdo
Mista destinada a acompanhar a situagio fiscal e a
execucdo orcamentdria e financeira das medidas re-
lacionadas ao enfrentamento da Covid-19. Conforme

1. http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/portaria/DLG6-2020.
htm#:~:text=DECRET0%20LEGISLATIVO%20N%C2%BA %20

6%2C%20DE,18%20de%20mar%C3%A70%20de%202020.

disposto em seu Plano de Trabalho? além de acom-
panhar a situacéo fiscal e a execugdo orcamentdria e
financeira, ela deveria atuar como ponto focal, tanto
para o CN, quanto para a sociedade, na busca por in-
formacdes confiaveis acerca da calamidade causada
pela pandemia.

Paralelamente, a Camara dos Deputados insti-
tuiu Comissdo Externa também com o objetivo de
acompanhar a evolucdo da Covid-19, mas com um
enfoque em satude publica. Em conjunto, essas duas
comissdes foram os principais féruns de discussdo
do Parlamento com relagdo ao acompanhamento
strictu sensu da Covid-19.

Nesse contexto, o objetivo deste trabalho é ava-
liar a eficacia da atuacdo das duas comissdes tempo-
rarias no acompanhamento dos esforgos publicos
relacionados ao enfrentamento da pandemia.

A eficacia foi analisada de duas formas. Na pri-
meira, foi realizada uma comparacao da atuagdo das
Comissoes vis-a-vis como teria sido a utilizacio da es-
trutura ordinaria de comissdes permanentes ja exis-
tentes no Parlamento. Para tanto, sera utilizada a te-
oria da agéncia, e o modelo paradigma de fiscalizacdo
adotado para analisar a atuagiio da Comisséo sera o
fire alarm, oriundo dos trabalhos de MCCUBBINS e
SCHWARTZ (1984; 1985) sobre fiscalizagdo congres-
sual. Na segunda, serd analisada a efetividade das co-
missOes temporarias na func¢éo de fiscalizacdo e con-
trole das atividades dos demais poderes, bem como o
seu grau de influéncia durante a pandemia.

O trabalho é pioneiro em analisar a eficicia de
atuacgfo das duas comissOes temporarias no acompa-
nhamento do Covid-19. Além disso, a utilizacdo das
técnicas de supervisdo propostas por MCCUBBINS

2. file:///C:/Users/rob_r/Downloads/PLANO%20DE%20TRABA-
LHO.Comiss%C3%A30%20Mista%20de%20acomp.das%20medi-
das%20relacionadas%20a0%20coronav%C3%ADrus.2docx.pdf
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e SCHWARTZ (1984, 1985) - “police patrol oversight e
fire alarm oversight” nesse tipo especifico de andlise
também é inovador.

O presente artigo possui cinco capitulos além
desta introducéo. A revisdo da literatura é realizada
no segundo capitulo. Uma descrigédo institucional das
comissOes mistas é apresentada no terceiro capitulo.
O quarto capitulo trata da metodologia utilizada. O
quinto realiza a avaliacdo da eficdcia das duas comis-
sdes e o0 sexto apresenta as conclusdes do trabalho.

2. REVISAO DA LITERATURA

A avaliacdo do trabalho das comissdes tempo-
rarias criadas pelo Parlamento para o acompanha-
mento da Covid-19 se baseia em aspectos da Teoria
da Agéncia e da Teoria da Fiscalizacdo Congressual.
A presente sec¢do apresenta um breve resumo dessas
duas linhas tedricas.

2.1. Teoria da Agéncia e asrelacoes entrea
Comissao Mista e a estrutura governamental
de combate a Covid-19

A Teoria da Agéncia tem sido amplamente utili-
zada por pesquisadores nas areas de Contabilidade
(DEMSKI e FELTHAM, 1978), Economia (SPENCE e
ZECKHAUSER, 1971), Financas (FAMA, 1980), Marke-
ting (BASU, LAL, SRINIVASAN e STAELIN, 1985),
Ciéncia Politica (MITNICK, 1986), Comportamento
Organizacional (EISENHARDT, 1985, 1988; KOSNIK,
1987) e Sociologia (ECCLES, 1985; WHITE, 1985).
Ela instrumentaliza a analise dos relacionamentos e
contratos dos participantes em um sistema no qual
propriedade e gestao encontram-se em poder de di-
ferentes pessoas (JENSEN e MECKLING, 1976; EISE-
NHARDT, 1989; KISER, 1999), com necessidade de
cooperar e nem sempre com 0s mesmos objetivos.
Aqui identifica-se como partes o principal (quem de-
lega o poder e tem a atribuicdo de cobrar) e o agente
(aquele que realiza a delegacdo recebida e deve
prestar contas ao principal).

Segundo (EISENHARDT, 1989), a teoria da
agéncia é preocupada em resolver dois problemas
que podem surgir nos relacionamentos: os conflitos
de interesses entre agentes e principais e os custos de
agéncia relacionados ao monitoramento e as perdas
incorridas com esta relacdo. Os conflitos de interesse
surgem quando os agentes deixam de proteger os in-

teresses dos principais e passam a buscar atender a
seus proprios interesses. O perfeito alinhamento dos
interesses da Sociedade com as acoes do Governo é
um dos mais importantes motivadores para a atu-
acdo fiscalizatéria da Comissao Mista.

Uma causa frequente dos conflitos de interesse
¢é a assimetria de informacdes que pode motivar o
agente a agir em proveito proprio, em detrimento dos
interesses do principal (MONTEIRO, 2018), suposta-
mente pela confianca de que néo serdo descobertos.
A mitigacdo ou solugdo dessa assimetria é conside-
rada, por alguns autores (MOE, 1984; HUBER, 2000),
como condigdo suficiente para que aconteca alinha-
mento de objetivos entre principal e agente. Acredi-
ta-se que isso tornaria desnecessaria a realizagdo do
controle de forma mais efetiva (CALVERT, MCCUB-
BINS e WEINGAST, 1989; STRGM, 2000). Por outro
lado, os custos de agéncia relacionados ao monitora-
mento dos agentes podem ser elevados.

Dois outros aspectos devem serem abordados
na andlise do modelo de fiscalizagdo congressual®. O
primeiro é o risco moral que se refere a falta de es-
forgo por parte do agente para o objetivo em funcio
da expectativa de que nfo sofrera punigdo por esse
comportamento. O segundo € a selegdo adversa que
ocorre quando os incentivos e punices envolvidas
na relacdo de agéncia acabam por trazer agentes que
n#o vao agir conforme os interesses dos principais.

2.2.Teorias de Fiscalizacao Congressual e as
acoes Comissao Mista junto as autoridades
executoras da politicade combate ao
Covid-19

No modelo de separagdo de poderes de LOCKE,
1978, os poderes Legislativo e Executivo devem ser
separados e independentes. O Poder Legislativo tem
o dever de prescrever as regras e executa-las, e o
Executivo ¢é as implementa sob supervisdo dos legis-
ladores (YAMAMOTO, 2007, HALL E MILLER, 2008).

O parlamento deve avaliar a aderéncia das
politicas publicas as necessidades da populacio.
Também deve monitorar e avaliar a execucdo das po-
liticas. Nesse sentido, a ineficiéncia na aplicacdo dos
recursos publicos e o seu alto custo social tem, cada
vez mais, direcionado os parlamentos a assumirem
um papel mais ativo em atividades de fiscalizacdo e

3. Holmstrom (1979), Lambert (1983) e Eisenhardt (1989, p. 61)
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controle, bem como na cobranca de puni¢oes para
individuos envolvidos em atos de corrupgao e mal-
versacao de recursos (BULGARIN E VIEIRA, 2007).

MCCUBBINS e SCHWARTZ, 1984, BIBBY, 1966,
1968; DODD e SHOTT, 1979; OGUL, 1976; FIORINA,
1977, 1982; RIPLEY, 1978; SCHER, 1963, verificaram
que o parlamento frequentemente negligencia a
fiscalizacdo da aderéncia das politicas executadas
pelo Executivo com os objetivos do Legislativo. Em-
bora tendo sido negligenciada, LEES, 1977 afirma
que hd um consenso de que fiscalizacdo é uma area
fundamental da atividade congressual. WILSON,
1956 afirma que tdo importante quanto uma boa le-
gislacdo é a supervisdo vigilante da administracdo
governamental.

A definicao de fiscalizagdo congressual que
subsidiara as analises no presente artigo é a de MC-
CUBBINS e SCHWARTZ, 1984, e consiste no entendi-
mento de que a politica de supervisdo do Congresso
se preocupa, até que ponto e em que extensao o Con-
gresso tenta detectar e remediar violacdes do poder
executivo em relagéo as metas legislativas.

Partindo dessa premissa/definicdo, foi cons-
truido pelos autores um modelo para escolha da
politica de fiscalizacdo congressual. Essa escolha re-
pousa na distingéo entre duas formas ou técnicas de
supervisao: police patrol oversight e fire alarm oversight
(MCCUBBINS E SCHWARTZ, 1984, 1985):

QUADRO 1- MODELOS DE FISCALIZAGAO CONGRESSUAL

POLICE PATROL OVERSIGHT FIRE ALARM OVERSIGHT

Andlogo ao uso de patrulhas policiais, é centralizado,
ativo e direto. Possui iniciativa prépria. O Congresso
examina amostras das acOes das agéncias executivas
para entdo detectar e remediar eventuais violacOes
aquilo que foi determinado pelo Legislativo

Andlogo ao uso de alarmes de incéndio, a supervisio é menos
centralizada e envolve menos intervencao ativa e direta do que a
supervisdo de patrulha policial: em vez de examinar uma amostra de
decisdes administrativas, procurando violacdes de objetivos legislativos,
o Congresso estabelece um sistema de regras, procedimentos e

praticas informais que permitem que cidadios individuais e grupos de
interesse organizados examinem decisdes administrativas (as vezes em
perspectiva), acusem agéncias executivas de violar as normas prescritas
pelo congresso e busquem solucdes junto a agéncias, tribunais e o proprio
Congresso.

Fonte: adaptado de MCCUBBINS e SCHWARTZ, 1984

Dadas as caracteristicas da pandemia e a reacdo
do Governo, a discussao da fiscalizacdo congressual
utilizard o modelo de fire alarms, com as regras ope-
racionais presentes na definicio de MCCUBBINS e
SCHWARTZ, 1984.

3. ASPECTOS INSTITUCIONAIS DAS COMISSOES
DO CONGRESSO NACIONAL

As Comissdes Mistas*, permanentes ou tempo-
rarias, sdo integradas por Deputados e Senadores e
possuem a finalidade de tratar de assuntos que per-
tencem ao ambito do Congresso Nacional e, por isso,
tém suas regras de criacdo e funcionamento defi-
nidas no Regimento Comum do Congresso Nacional
(RCCN).

4. https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/
comissoes-mistas/o-papel-das-comissoes-mistas

O artigo 9° define que os membros das Comis-
soes Mistas do Congresso Nacional serdo designados
pelo Presidente do Senado mediante indicacdo das
liderancas. Em regra geral, as Comissoes Mistas
compor-se-do de 11 (onze) Senadores e 11 (onze) De-
putados, obedecido o critério da proporcionalidade
partidaria.

Cabe ao presidente pautar as reunides, cabendo
ao relator elaborar os relatdrios, opinando e votando
sobre os diversos assuntos. A dindmica do trabalho
ocorre por meio de reunides que podem ser de de-
bates ou relativas a deliberagdo de assuntos e pro-
posicdes. Os produtos mais comuns das comissdes
mistas séo relatérios, projetos a serem submetidos
a votacdo do Plenario, solicitacOes de fiscalizacOes
e informacdes e audiéncias publicas para debates e
instrugdo de assuntos de interesse.
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A Comissdo Mista relacionada a Covid-19 foi
constituida, no ambito do Congresso Nacional, pelo
Decreto Legislativo n° 6 de 20 de margo e foi com-
posta por seis deputados e seis senadores, com igual
numero de suplentes. A Comissdo deveria realizar
reunides mensais com o Ministério da Economia,
para avaliar a situacao fiscal e a execugdo orcamen-
taria e financeira das medidas relacionadas a Emer-
géncia de Saude Publica de Importdncia Interna-
cional (ESPII) e reunido bimestral com o Ministro da
Economia, para apresentacio e avaliacdo de relatério
circunstanciado da situacdo fiscal e da execucdo or-
camentdria e financeira das medidas relacionadas a
Covid-19 e que deveria ser publicado pelo Poder Exe-
cutivo antes da referida audiéncia. Além disso, a co-
missdo também incluiu em seu Plano de Trabalho a
competéncia para atuar como ponto focal na oferta
de informacoes confiaveis e transparentes.

Portanto, a dindmica de funcionamento, tanto
das Comissdes Mistas no geral, quanto da Comissao
objeto de nossa analise, implica em produtos ligados
a transparéncia, reflexdo, discussdo, fiscalizacdo e
proposicoes que tenham impacto positivo no quadro
normativo de sua area de atuacio.

Do ponto de vista normativo, as entregas da Co-
missdo estavam definidas no préprio Plano de Tra-
balho (pp. 6-7):

Tendo em vista a atribuicdo de “acompa-
nhar a situacdo fiscal e a execucdo orca-
mentaria e financeira das medidas relacio-
nadas a emergéncia de saude publica de
importancia internacional relacionada ao
coronavirus (Covid-19)”, sera elaborado re-
latério final, a ser submetido aos membros
da Comissdo para aprovacgdo, com vistas a
documentar a atuacdo do Poder Executivo
no combate a pandemia, especialmente,
no que se refere aos aspectos orcamenta-
rios e financeiros das medidas relacionadas
a Covid-19. Além disso, ao longo do prazo
de vigéncia da comissao, serdo disponibili-
zados informes periédicos com o objetivo
de aumentar a transparéncia dos gastos pu-
blicos, além de trazer subsidios para os tra-
balhos legislativos do Congresso Nacional.
Esses informes serdo publicados em um
sitio eletronico da comissdo mista e consoli-
dardo as informacdes quantitativas colhidas
ao longo do desenvolvimento dos trabalhos
do colegiado. Todo conteudo divulgado con-

tara com o apoio técnico das Consultorias
de Or¢amento da Camara e do Senado, além
do apoio técnico da CGU e do TCU.

Considerando-se que a Comissao Mista foi ins-
talada de forma emergencial, tendo como gatilho a
pandemia, entende-se que o modelo de fiscalizagao
congressual que mais se aplica a situacdo observada
é o fire-alarm oversight, visto ndo ser situacgao de fisca-
lizagdo planejada e regular.

Ja a Comissédo Externa Destinada a Acompanhar
as AcOes Preventivas da Vigilancia Sanitaria e Possi-
veis Consequéncias para o Brasil quanto ao Enfren-
tamento da Pandemia Causada pelo Coronavirus,
criada no Aambito da Cdmara dos Deputados por meio
do Ato da Presidéncia de 11/02/2020, tem como pro-
posta buscar aproximar o Parlamento das agoes de-
senvolvidas pelo Poder Executivo para conter a disse-
minacdo da pandemia no pais. Portanto um escopo
de atuagdo bem mais amplo do que o da Comissao
Mista Covid-19.

4.METODOLOGIA

Este trabalho objetiva avaliar a eficacia da atu-
acdo do Congresso Nacional no monitoramento das
acOes do Poder Executivo relacionadas ao enfrenta-
mento da pandemia de Covid-19. Dada a emergéncia
da agdo e os prazos exiguos, a avaliacdo de conteudo
(BARDIN, 1979) foi feita com base em dados docu-
mentais gerados pela prépria Comissdo mista no
periodo de calamidade. Tal analise levou em conta
a simples comparagdo entre os aspectos que podem
ser desenvolvidos pela estrutura ordindria vis-a-vis o
que foi desenvolvido pela Comissao.

A avaliacdo da eficicia do monitoramento da
Covid-19 realizado por essas comissoes utilizou duas
metodologias. A primeira comparou as caracteris-
ticas institucionais das comissGes temporarias e per-
manentes da Camara dos Deputados e do Congresso
Nacional, com relacdo aos seguintes aspectos:

+ Foco tematico;

« Grau de participacdo absoluta de diferentes
deputados;

« Grau de concentragdo do poder decisério da
pauta de projetos;

+ Producdo parlamentar;

« Estrutura institucional;
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+ Expertise com relagdo ao tema tratado;

« Instrumentos regimentais de atuacao;

+ Grau de maturidade institucional da atuacao do
Congresso Nacional com relacdo ao tratamento
do tema.

Esses aspectos ajudam a compreender o uso
adequado de recursos ja disponiveis na estrutura
das casas do Congresso Nacional, em especial, da
Camara dos Deputados e que estariam ligados, em
algum grau, a uma avaliacdo dos “custos” envolvidos
dentro de uma andlise de custo-beneficio.

Por outro lado, os indicadores também permi-
tiram a comparacdo dos recursos disponiveis em
cada sub-grupo no cumprimento de sua missdo
institucional e trazem uma percepc¢do de beneficio
potencial, de transparéncia, de diversidade de opi-
nides e de eficiéncia da utilizacdo daquele grupo de
recursos. Ainda que ndo sirva para uma avaliacdo di-
reta do trabalho das comissoes, essa andlise possibi-
lita criar uma expectativa realista do que esperar de
cada alternativa de monitoramento.

0 segundo grupo de andlises foi relacionado a
avaliacdo da contribuicdo efetiva de cada uma das
comissdes no monitoramento, em especial, de que

forma esse monitoramento se transformou em maior
transparéncia ou em politicas publicas efetivas ou, ao
menos, pautou e ajudou a priorizar temas relevantes
deliberados e aprovados pelo Congresso Nacional.

Para tanto, foi realizada uma comparacédo dos re-
sultados obtidos com os previstos nos planos de tra-
balho para avaliar a eficacia dos resultados parciais
vis-a-vis o que se esperava. Além disso, serdo levan-
tados os encaminhamentos de cada uma das comis-
sOes para avaliar o poder de influéncia com relagéo a
agenda legislativa.

5. AVALIACAO DA EFICACIA DO CONGRESSO
NACIONAL NO MONITORAMENTO DA COVID-19

5.1. Utilizacao da estruturainstitucional
ordinaria vis-a-vis a criacao de comissoes
temporarias

O quadro 2 a seguir resume a atuacao das comis-

sOes permanentes e temporarias conforme cada as-
pecto institucional da atuagio legislativa.

QUADRO 2: COMPARACAO ENTRE A ATUACAO ORDINARIA
POR MEIO DE COMISSOES PERMANENTES VIS-A-VIS O USO DE COMISSOES TEMPORARIAS

ASPECTOS INSTITUCIONAIS

ATUAGAO ORDINARIA (COMISSOES

PERMANENTES)

USO DE COMISSOES TEMPORARIAS

Foco tematico

Participacdo absoluta de diferentes

deputados

Atuacdo especializada de cada comissdo
permanente (CMO°, CFT° CSSF’, CFFCS,
dentre outras) em seu eixo tematico.

Participacdo paritdria de todos os
membros, cada um, dentro das comissdes
temadticas de que é membro, nos assuntos
em que possuem maior afinidade,
especialidade e conexdo eleitoral.

. Comissdo Mista de Or¢camento do Congresso Nacional.

. Comissdo de Finangas e Tributacdo da Cimara dos Deputados.

. Comissdo de Seguridade Social e Familia.

. Comissao de Fiscalizacao Financeira e Controle.

Foco no objeto para o qual foram criadas.
No caso da Comissdo Mista Covid-19 a
atuacdo ficou dispersa em varios temas,
ainda que em sua criagdo tivesse o foco
financeiro-orcamentario. A  comissdo
externa foi mais focada na questdo da
saude.

Comissdo Mista: 12 Senadores e 12
Deputados Federais, sendo metade
membros titulares e metade suplentes.

Comissao Externa: 20 membros titulares,
todos Deputados Federais.
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ASPECTOS INSTITUCIONAIS

ATUAGAO ORDINARIA (COMISSOES
PERMANENTES)

USO DE COMISSOES TEMPORARIAS

Concentragdo do poder decisorio da pauta
de projetos

Produgdo parlamentar

Estrutura institucional

Expertise com relagdo ao tema tratado

Instrumentos regimentais de atuagéo

Grau de maturidade institucional da
atuacdo do Congresso Nacional com
relagdo a atribuicdo de fiscalizagdo do
Congresso Nacional

Projetos que tramitam em cardter
conclusivo sdo aprovados pelas comissdes
e ndo precisam ir a plendrio. Discussoes
que causam controvérsia ou com alto
grau de importancia geralmente vado
ao Plendrio (proposicdes proprias de
Plenario ou aquelas com recurso contra a
conclusividade)

Ampla e diversificada. Além das
audiéncias, as comissOes permanentes,
em conjunto, debatem e aprovam uma
grande quantidade de Projetos de lei

Estrutura institucional permanente com
assessores e especialistas com amplo
conhecimento e longo histérico de
discussoes no tema.

Além da estrutura institucional, existe um
“ecossistema” de especialistas publicos
e privados que orbitam em torno do
trabalho da comissdo e que contribuem
com informacdes para os debates.

Em conjunto, podem aprovar ou rejeitar
leis, promover audiéncias publicas,
requerer informacoes das autoridades
do Estado e determinar fiscalizacGes
por meio de Propostas de Fiscalizacdo e
Controle

Demonstra maior maturidade
institucional com maior especializagdo
e possibilidade de fiscalizacdo regular,
do tipo “Police Patrol” - do Congresso
Nacional em sua atribuicao de fiscalizacao
da atuacéo do Setor Publico.

Durante a pandemia, somente o0s
projetos relevantes foram levados a
plendario e aprovados. Demais comissdes
praticamente  inativas. Somente a
Comissdo Externa tem levado pauta ao
Plendrio, a Comissdo Mista Covid-19 nédo
atuou no encaminhamento de Projetos de
Lei a serem votados

Comissdo Mista Covid-19. Restrita.
Grande parte do trabalho sdo as
audiéncias publicas e apresentacdo de
Requerimentos de Informacdo. Producio
de um relatério ao final do prazo. A
Comissdo Externa foi bastante atuante
com varios projetos de lei aprovados.

As comissbes tempordrias compartilham
a estrutura com outras comissoes
temporarias e ndo usufrui do histdrico
de discussoes com relacao aos temas em
analise.

O numero de especialistas “orbitando” em
torno das comissOes tempordrias é bem
menor. Geralmente chamados ao debate
para o tema da Comissdo e ndo por serem
especialistas que possuem um dia a dia
com os debates da Comissdo. No caso da
Comissdo Externa, ela se beneficiou por
varios de seus membros serem membros
atuantes da area da satde.

Audiéncias publicas, requerimentos de
informacdo, boletins de divulgacdo dos
trabalhos.

Demonstra menor maturidade
institucional e tendéncia ao “Fire-Alarm” -
do Congresso Nacional em sua atribuicdo
de fiscalizagdo da atuacdo do Setor
Publico.

O quadro 2 demonstra que a escolha por duas
comissdes tempordarias, uma externa e uma mista,
para o monitoramento das politicas publicas de en-
frentamento a Covid-19 apresenta uma série de des-
vantagens com relacgdo a utilizacdo da estrutura ordi-
naria das comissdes permanentes que ja existem em
ambas as casas o que pode demonstrar algum grau
de imaturidade institucional do Congresso Nacional
com relagdo ao enfrentamento de situagdes com
elevado grau de tensdo, a exemplo da pandemia da
Covid-19.

Por outro lado, houve toda uma construgido e
estruturacdo legal para o enfrentamento da calami-
dade, o que gerou a aprovacao da PEC n* 10/2020 (or-
camento de guerra) e o Decreto n° 6/2020, que impds
a criacdo da Comissdo Mista. Ainda que incipiente,
o primeiro objetivo era acompanhar a execucao da-
quilo que seria gasto no enfrentamento da pandemia.

Utilizando o paradigma de modelo de fiscali-
zagdo congressual de MCCUBBINS e SCHWARTZ,
1984, observa-se que a fiscalizagdo realizada de
forma continua, regular e segundo processos insti-
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tucionais de trabalho consolidados é denominada de
“police patrol oversight”, enquanto que a atuagao ca-
suistica, menos estruturada e com elevado grau de
reatividade é denominada “fire alarm oversight”. Em
geral, a fiscalizacdo estruturada e regular demonstra
maior maturidade institucional, enquanto que atu-
agOes reativas e, em certo grau, desestruturadas
como ocorreu no Congresso Nacional, demonstra
necessidade de aprimoramento da maturidade ins-
titucional®’. Provavelmente, a simples delegacdo de
atribuicOes as comissdes permanentes existentes po-
deria ser muito mais efetiva.

Além disso, também pode demonstrar que a cul-
tura da fiscalizacao e controle da atuagéo do setor pu-
blico ainda n#o esta completamente arraigada a pra-
tica congressual, o que confirma a avaliacdo de que,
sob esse aspecto em particular, a maturidade institu-
cional do Congresso Nacional ainda tem espacgo para
evoluir.

5.2. Atuacao institucional da Comissao Mista
Covid-19"

Em funcéo do escopo or¢amentdrio e financeiro
da Comissao Mista, provavelmente o melhor arranjo
institucional fosse a delegacdo dessas tarefas a Co-
missdo Mista de Orcamento do Congresso Nacional
- CMO, no caso de atuacdo conjunta das duas Casas
ou a Comissdo de Fiscalizagdo e Tributacdo - CFT ou
até mesmo a Comissdo de Fiscalizacdo Financeira e
Controle - CFFC, ambas da Camara dos Deputados.

Outro problema da Comissdo Mista foi a defi-
nicdo genérica da atribuicdo de “acompanhar”, sem
definir a forma e os resultados desse acompanha-
mento, o que restringe a eficacia da avaliacdo de re-
sultados da Comissao.

Até o dia 8 de agosto de 2020 haviam sido reali-
zadas 25 reunifes ordindrias, todas remotas. Foram
expedidos 115 oficios com requerimentos diversos
para varios érgios e recebidos mais de 87 docu-
mentos. Foram aprovados 68 requerimentos e par-
ticiparam das audiéncias 48 autoridades e especia-
listas que geraram, até agosto, 8 boletins semanais

9. O “fire alarm oversight” é legitimo, por exemplo, quando o Par-
lamento é submetido a um estimulo imprevisivel e com relagdo ao
qual ndo havia uma estrutura institucional preparada para acom-
panhar e reagir a ele.

10. A avaliacdo da atuagdo da Comissdo Mista sera realizada entre
31 de marco de 2020 e 8 de agosto de 2020, ainda que a Comissdo
Mista tenha vigéncia até 31 de dezembro de 2020.

e 3 boletins mensais de acompanhamento. Esses
boletins demonstram a transparéncia da atuagao da
comissdo, bem como trazem informacoes relevantes
sobre os efeitos da pandemia em territério nacional.

Houve grande intercAmbio de informacdGes entre
a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e a Comissao Mista, o que de-
monstra sua atencéo a temas como eficiéncia e efi-
cacia na atuacdo do Governo, respeito a governanca
institucional das agdes do Executivo e combate a
corrupcao.

Por outro lado, observou-se elevado grau de in-
formalidade na transferéncia de informacoes sobre a
pandemia entre a comissdo e as presidéncias da Ca-
mara e do Senado, o que nido permite inferir até que
ponto a contribuicio das 48 autoridades estd sendo
incorporada ao processo legislativo.

Outro questionamento se refere a uma poten-
cial perda de foco da Comissdo Mista. Apesar do en-
foque orcamentario e financeiro da Covid-19, varios
convidados trataram de temas diferentes, como o
FUNDEB.

Chamou atencdo também o baixo grau de res-
posta dos diversos érgdos aos requerimentos de in-
formacéo expedidos pela Comissdo Mista. Ainda que
haja um prazo regimental e constitucional para essa
resposta, essa situacdo demonstra que os “contro-
lados” também n#o tém a cultura de que o Congresso
Nacional exerce também o papel de fiscalizador e
que a situacdo de emergéncia exigia respostas numa
velocidade muito maior que a usual. Talvez, haja
uma certa confusdo entre os papéis do Tribunal de
Contas da Unido e do Congresso Nacional no con-
trole dos atos.

Isso tudo leva a conclusio de que ainda hd baixa
maturidade institucional do Congresso Nacional
com relacdo a sua atribuicdo de fiscalizar e controlar
os atos e politicas publicas do Setor Publico cabendo
ao Parlamento reforgar a cultura de controle com re-
lacdo aos atos do Poder Executivo.
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5.3. Atuacao institucional da Comissao
Externa"

A Comissdo Externa de Enfrentamento da Pan-
demia da Covid-19 foi instalada em 11 de fevereiro
de 2020. No ato original, a Presidéncia da Camara
dos Deputados decidiu criar “Comissdo Externa,
com Onus para a Camara dos Deputados, destinada
a acompanhar agOes preventivas de vigilancia sani-
taria e possiveis consequéncias para o Brasil quanto
ao enfrentamento da pandemia causada pelo Coro-
navirus”. Em 25 de junho de 2020, a comissao passou
a ser denominada “Comissdo Externa da Camara
dos Deputados destinada a acompanhar o Enfrenta-
mento a Pandemia da Covid-19 no Brasil”. De certa
forma, ambas as denominagdes compartilham a ge-
neralidade de seu escopo o que também dificulta a
avaliagdo de sua eficacia, vis-a-vis a expectativa em
seu ato de criacao.

11. A avaliacdo da atuagdo da Comissdo Externa serd realizada en-
tre 11 de fevereiro de 2020 e 8 de agosto de 2020.

A Comissdo Externa se mostrou muito atuante
no acompanhamento da pandemia. Até o dia 8 de
agosto de 2020 haviam sido realizados 68 eventos,
entre reunides ordinarias, visitas técnicas, dentre
outras. Mais de 160 autoridades e especialistas foram
ouvidos e foram encaminhadas 37 indicagbes'? ao
Poder Executivo, Tribunal de Contas da Unido e Es-
tados. A comissdo priorizou 13 projetos que se aca-
baram sendo convertidos em Lei®.

Além disso, 6 Projetos de Lei foram aprovados
na Camara dos Deputados e estavam em tramitagdo
no Senado Federal. Outros 38 Projetos de Lei foram
priorizados pela Comissdo Externa, mas ainda nao ti-
nham sido deliberados pelo Plenario da Camara dos
Deputados.

12. Uma indicagdo é uma sugestdo da Comissdo Externa ou de
um de seus membros para que algum 6rgéo realize algum proce-
dimento. Ainda que ndo seja vinculante, traz o posicionamento do
Congresso Nacional com relacéo ao tema.

13. Recorde-se que a data de corte da analise é 8 de agosto de 2020.

QUADRO 3: LISTA DE PROJETO DE LEI PRIORIZADOS PELA COMISSAO EXTERNA
E QUE FORAM APROVADOS PELA CAMARA DOS DEPUTADOS"

AUTOR DESCRICAO

PL 2048/2020  Ricardo Izar Dispbe sobre medidas excepcionais a serem adotadas durante as situagdes de
emergéncia publica de que trata a Lei n° 13.979, de 6 de fevereiro de 2020, relativas a
suspensdo da convocacdo para avaliacdo das condi¢Oes que ensejaram a manutengao
do beneficio de auxilio-doenca para os portadores da doenga de Alzheimer, doenca de

Parkinson e outras doencas cronico degenerativas.

PL 702/2020 Alexandre Padilha e Cex Acrescenta dispositivo na Lei n° 605, de 5 de janeiro de 1949.

PDL 87/2020  Dr. Luiz Antonio Teixeira Jr.  Susta os efeitos do art. 2° da Resoluc@o da Diretoria Colegiada - RDC- n° 46, de 20
de fevereiro de 2002 da Agéncia Nacional de Vigildncia Sanitdria (para permitir a

comercializacdo de Alcool 70° liquido.

PL 865/2020 Dr. Luiz Antonio Teixeira Jr ~ Acrescenta artigo a Lei n® 11.947, de 2009, que rege, entre outras matérias, o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), para autorizar, em cardter excepcional,
durante o periodo de suspensdo das aulas em razdo da pandemia do coronavirus,
a distribuicdo direta aos pais e responsaveis dos estudantes das escolas publicas de

educacdo basica de géneros alimenticios adquiridos com esses recursos.

PL 1552/2020  Samia Bonfim e outras Dispoe sobre a protecdo de mulheres em situacdo de violéncia durante a vigéncia do
estado de calamidade publica, com efeitos até 31 de dezembro de 2020, ou enquanto
durarem medidas de quarentena e restricdes de atividades no contexto da pandemia

do Covid-19 (Novo Coronavirus).

PL 2013/2020  Alice Portugal Estabelece medidas emergenciais de protecdo a mulher vitima de violéncia doméstica

durante a emergéncia de saide publica decorrente da pandemia do coronavirus.

14. Foram aprovados também pelo Senado Federal e sancionados pelo Presidente da Republica.
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A Comissdo Externa utilizou um pouco mais
das contribuicdes trazidas por especialistas e auto-
ridades do que a Comissdo Mista, mas bem aquém
do que lhe foi apresentado nas audiéncias, o que é
um desperdicio de capital intelectual e de recursos
financeiros utilizados para trazer essas pessoas. A
atuacdo da Comissdo Externa também confirmou a
baixa aderéncia do Parlamento a uma cultura de fis-
calizacdo e controle.

5.4. Analise Critica da Atuacao do Congresso
Nacional naFiscalizacao e Controle das Acoes
de Combate a Covid-19

Mesmo com os problemas encontrados, a atu-
acdo das duas comissOes temporarias encarregadas
do monitoramento das a¢gdes de combate a Covid-19
pode ser avaliada como exitosa. Em conjunto, elas
conseguiram sensibilizar o parlamento e pautar
e aprovar leis que ajudaram a mitigar os efeitos da
crise. Além disso, as indicac6es emanadas pelo Con-
gresso Nacional para os diversos dérgidos serviram
para expressar a visao do parlamento com relacdo
aos temas em andlise.

Por outro lado, indaga-se se o uso da estrutura
ordindria da Cadmara dos Deputados e do préprio
Congresso Nacional, nao teria sido mais eficiente,
primeiro porque elas ficaram praticamente sem ati-
vidades no periodo podendo atuar de forma virtual e
também pela potencial duplicidade de acOes entre as
duas Comissdes Temporarias.

Ficou claro também que a utilizacdo das contri-
buigoes das autoridades e especialistas ndo esta bem
definida no processo legislativo, sendo absorvidas de
forma ad hoc, gerando desperdicio de capital intelec-
tual. Por mais que os diversos corpos técnicos exis-
tentes possam contribuir para o processo legislativo,
alguns assuntos realmente requerem informacdes de
profissionais que militam naquelas areas.

O enquadramento da atuacao da Comissdo Mista
no modelo de fiscalizacao congressual fire alarm over-
sight, de MCCUBBINS e SCHWARTZ, 1984 demonstra
baixa maturidade institucional para desempenhar
as atribuigoes de fiscalizacdo e controle, o que fica
aparente na falta de cultura institucional, tanto do
proprio Parlamento, quanto dos diversos 6rgdos da
administracdo publica, para lidar com temais emer-
genciais de forma estruturada. Isso também é de-
monstrado pela baixa responsividade dos diversos

o6rgaos as demandas encaminhadas, talvez por uma
confusdo entre os papéis do Tribunal de Contas da
Unido e do préprio Congresso Nacional.

6.CONCLUSOES

Este trabalho foi o primeiro a analisar a eficacia
das duas comissGes tempordrias do Congresso Na-
cional no monitoramento da pandemia da Covid-19,
considerando sua competéncia institucional de fisca-
lizagdo e controle e utilizou os paradigmas propostos
por MCCUBBINS e SCHWARTZ (1984, 1985) - “police
patrol oversight e fire alarm oversight”.

O primeiro resultado do trabalho é que, apesar
da Comissdo Mista e da Comissdo Externa terem con-
tribuido para a produgio de normas juridicas e indi-
cacgoes que aliviaram os efeitos da pandemia sobre a
populacdo, aparentemente a utilizacdo de estruturas
institucionais ja existentes teria sido mais eficiente
pela especializacdo tematica e por utilizar recursos
que ficaram praticamente parados durante a vigéncia
das comissdes tempordrias.

Um segundo resultado refere-se a utilizagdo do
paradigma de “alarm oversight” pelo Congresso Na-
cional durante a pandemia, o que caracteriza uma
atuacdo reativa e menos estruturada, com prejuizos
a missdo institucional de controle do Executivo pelo
Parlamento. Essa imaturidade institucional também
foi revelada em outros aspectos como a baixa respon-
sividade dos 6rgdos as solicitagdes de informagoes
das Comissdes temporarias.

O terceiro resultado foi a constatagéo € a de que
o Parlamento ndo tem introjetado em sua cultura or-
ganizacional a atribuicéo de fiscalizacdo e controle,
mesmo considerando o trabalho da Comissao de Fis-
calizacdo Financeira e Controle e que hd espaco para
que ele assuma um maior protagonismo com relacdo
ao tema.

O ultimo resultado refere-se a falha detectada
no processo legislativo, em especial no que se refere
ao aproveitamento das contribuicoes de autoridades
e especialistas. Ndo foram encontradas evidéncias
sobre a forma essas contribui¢oes ajudaram os par-
lamentares a tomar melhores decisoes.

Em razdo do escopo dos trabalhos e do prazo,
ha alguns pontos que ndo foram devidamente ex-
plorados por esta pesquisa e que poderdo ser apro-
fundados em trabalhos futuros. Por exemplo, ndo foi
utilizada nenhuma escala quantitativa ou qualitativa
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para medicéo de eficdcia em processo legislativo o
que poderia enriquecer a comparacido dos trabalhos
com outras comissdes permanentes ou temporarias.
Um segundo aspecto que merece aprofundamento é
a utilizacdo das contribuicdes dos diversos especia-

Nacional com relacdo a produgdo legislativa, ja que
aparentemente esses insumos poderiam ser mais
bem explorados. Uma terceira questdo se refere a
avaliacdo da sobreposi¢do na atuagdo da Comissdo
Mista e da Comissao Externa.

listas que participam das comissdes do Congresso
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Proposta de umindicador de corrup¢ao no Brasil
baseado em dados do Tribunal de Contas da Uniao

Proposal for a corruption indicator in Brazil based on data from the Federal Court of
Accounts

Propuesta de indicador de corrupcion en Brasil con base en datos del Tribunal Federal de
Cuentas

Gilson Piqueras Garcia

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.401

Resumo: O objetivo deste trabalho é propor e construir um indicador brasileiro, objetivo e regional de cor-
rupcao com base no cadastro de contas julgadas irregulares do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Para isto,
inicialmente é feita uma revisao da literatura sobre indicadores de corrupcéo. O estudo é qualitativo e quantita-
tivo, e utiliza a Jurimetria, que é a Estatistica aplicada ao Direito. A pesquisa usa técnica documental, sendo que
os documentos eletrénicos foram coletados no sitio do TCU e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE). O trabalho se justifica na medida em que é necessdrio ter um indicador brasileiro, regional e objetivo
para permitir comparacdes entre estados e ao longo do tempo, para planejar, analisar e controlar politicas pu-
blicas de combate a corrupgao. Ao final é proposto o CIPM (contas irregulares por milhado de habitantes) como
indicador de corrucdo que atende as caracteristicas almejadas.

Palavras Chave: Indicador de corrupgao. Tribunal de Contas da Unido. Jurimetria. Contas Julgadas Irregulares. TCU.

Abstract: The objective of this work is to propose and build a Brazilian, objective and regional corruption indi-
cator based on the register of accounts judged irregular by the Federal Court of Accounts (TCU). To this end, a
literature review on corruption indicatores is initially made. The study is qualitative and quantitative, and uses
Jurimetrics, which is Statistics applied to Law. The research uses documentary technique, and the electronic
documents were collected on the website of TCU and the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE).
The work is justified insofar as it is necessary to have a Brazilian, regional and objective indicator to allow
comparisons between states and over time, to plan, analyze and control public policies to combat corruption.
In the end, CIPM (irregular accounts per million inhabitants) is proposed as an indicator of corruption that
meets the desired characteristics.

Keywords: Corruption indicator. Federal Court of Accounts. Jurimetrics. Accounts Judged Irregular. TCU.

Resumen: El objetivo de este trabajo es proponer y construir un indicador de corrupcidén brasilefio, objetivo y
regional basado en el registro de cuentas juzgadas irregulares por el Tribunal Federal de Cuentas (TCU). Para
ello, se realiza inicialmente una revision de la literatura sobre indicadores de corrupcidn. El estudio es cuali-
tativo y cuantitativo, y utiliza la Jurimetria, que es la Estadistica aplicada al Derecho. La investigacion utiliza
técnica documental y los documentos electrénicos fueron recolectados en el sitio web del TCU y el Instituto
Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE). El trabajo se justifica en la medida en que es necesario contar
con un indicador brasilefio, regional y objetivo que permita comparaciones entre estados y en el tiempo, para
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planificar, analizar y controlar politicas publicas de combate a la corrupcion. Al final, se propone el CIPM
(cuentas irregulares por millén de habitantes) como indicador de corrupciéon que cumple con las caracteris-

ticas deseadas.

Palabras clave: Indicador de corrupcion. Tribunal Federal de Cuentas, Jurimetria. Cuentas juzgadas irregu-

lares. TCU.

INTRODUCAO

A corrupcdo é um dos maiores problemas con-
temporaneos. Estudos mostram que a ela reduz os
investimentos publicos, provoca md alocagéo de re-
cursos e tem um impacto negativo sobre a educacao,
saude e renda. Para o seu controle é necessario o
planejamento, implementacdo, analise e monitora-
mento de politicas publicas de combate a corrupcao.
Nio é possivel executar um ciclo de politicas pu-
blicas sem indicadores adequados. Por isto é neces-
sario dispor de um indicador de corrupcéo regional
no Brasil objetivo, valido e confidvel, entre outras
propriedades desejveis num indicador. O Indice de
Percepcdo de Corrupgdo (IPC) da Transparéncia In-
ternacional é o indicador de corrupgdo mais ampla-
mente conhecido no mundo. Publicado desde 1995
o IPC teve o extraordindrio mérito de colocar o pro-
blema da corrup¢do em destaque na agenda interna-
cional. O IPC, porém, é inadequado para monitorar
politicas publicas regionais de combate a corrupcao.
O IPC fornece anualmente um unico valor para o
Brasil, assim como para os outros paises, e, portanto,
ndo permite comparagOes entre estados, nem com-
paracdes para um mesmo estado ao longo do tempo,
0 que o torna inadequado para o planejamento e
controle de politicas publicas regionais de combate
a corrupcao.

Para superar este problema diversos estudos
propuseram indices de corrupcdo objetivos regio-
nais, baseados, por exemplo, em experimentos,
precos de contratos publicos e dados de érgéos de
controle. No Brasil, varios indicadores de corrupgao
foram propostos a partir, principalmente, de dados
de controladorias gerais e de tribunais de contas. To-
davia, infelizmente, nenhum deles logrou conquistar
uma continuidade de uso, provavelmente devido
a problemas na sua construgdo. De fato, nenhum
dos estudos brasileiros citados, traz uma discussao
sobre as propriedades desejaveis para indicadores
de politicas publicas, e nem sobre a adequacdo dos
indicadores propostos a estas propriedades, motivo
pelo qual, supostamente, houve limitacdes que resul-
taram na descontinuidade de sua utilizacdo. Este tra-
balho propde um indicador de corrupcao brasileiro,
objetivo e regional, que busca superar as limitacdes
das propostas anteriores. Para tal, as escolhas meto-
dolégicas necessarias para a construcdo do indicador
sdo detalhadas e justificadas, de modo a obter um in-
dicador de corrupgdo com o maior numero de pro-
priedades desejaveis para um indicador de politicas
publicas.
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DE CONTAS

O Quadro 1 mostra as propriedades desejaveis dos indicadores de politicas publicas (JANNUZZI, 2017, p. 34).

QUADRO 1- PROPRIEDADES DOS INDICADORES DE POLITICAS PUBLICAS

PROPRIEDADE

Relevancia para a agenda politica e social

Validade de representacdo do conceito

Confiabilidade da medida

Cobertura espacial

Sensibilidade as agdes previstas

Especificidade ao programa

Inteligibilidade de sua construcao

Comunicabilidade ao piblico

Factibilidade operacional para sua construgao

Periodicidade na sua atualizacdo

Desagregabilidade territorial

Comparabilidade da série histdrica

Fonte: adaptado de Jannuzzi (2017)

Segundo Jannuzzi (2017) uma das classificagoes
basicas de indicadores € a divisdo entre indicadores
objetivos e subjetivos. Os indicadores objetivos re-
ferem-se a fatos concretos da realidade e sdo cons-
truidos com dados brutos levantados das estatisticas
publicas ou registros administrativos disponiveis. Os
indicadores subjetivos, por outro lado, sdo constru-
idos com a medicdo da percepcdo de especialistas
ou pessoas comuns, referentes a diferentes aspectos
da realidade, normalmente com dados originados
por pesquisas de opinido. Outra classificacdo dos
indicadores se refere a complexidade metodoldgica
com que eles sdo construidos ou a quantidade de in-
formacdo que eles embutem. Neste critério eles sdo
divididos em primarios e compostos. Os indicadores
primadrios sao calculados a partir de uma estatistica
publica, registro administrativo ou pesquisa de opi-
nido especifica, referente a uma dimensao escolhida
do conceito a ser medido. Os indicadores compostos,
também conhecidos como indices, sdo construidos
a partir de uma aglutinacdo de dois ou mais indica-
dores primdrios, referentes a diferentes dimensoes
do conceito, normalmente calculados a partir da

média ponderada deles. O Indice de Percepcio da
Corrupcdo (IPC), por exemplo, é um indicador sub-
jetivo composto.

Todos os indicadores apresentados a seguir
sdo indicadores de corrupcdo objetivos e regionais
(estaduais ou municipais), embora haja diferentes
tipos entre eles. Alguns sdo absolutos (por exemplo,
quantidades de contas irregulares) e outros sao rela-
tivos (quantidade de contas irregulares por milhio
de habitantes, por exemplo). Alguns sdo primarios e
outros compostos, conforme classificagédo explicada
no item anterior. Finalmente existem indicadores
nao-transformados, quando eles sdo apresentados
na escala original, ou transformados, quando existe
uma mudanca de escala. Alguns indicadores trans-
formados dos estudos a seguir foram normalizados,
isto é, a escala original foi transformada, proporcio-
nalmente, para uma escala que varia entre zero e
um, com o valor zero para o minimo e o valor um
para o maximo.

Boll (2010) desenvolve um indicador para medir
a corrupcdo nos estados brasileiros utilizando como
fonte principal de dados o Cadastro de Contas Irre-
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gulares do Tribunal de Contas da Unido (Cadirreg), o
Indicador de Corrupcao Governamental por Estados
(ICG). Para construir o indicador também foram cole-
tados dados da Lei Orgamentdria Anual (LOA), da po-
pulacdo dos estados e do Produto Interno Bruto (PIB)
estadual. Quando as contas sdo julgadas irregulares,
as penas mais comuns que o TCU aplica sdo multas e
o recolhimento do débito apurado, no caso de dano
ao erdrio. No caso de existir mais de um responsével
pelo débito, eles respondem solidariamente. Para
determinar o valor do débito das contas julgadas ir-

regulares por estado, os valores das multas e da mul-
tiplicidade de débitos soliddrios foram excluidos. Os
indicadores compostos foram calculados a partir de
quatro indicadores primdrios, por estado e por ano:
valor no Cadirreg/populacdo; valor no Cadirreg/PIB;
valor no Cadirreg/LOA; e quantidade de processos no
Cadirreg/quantidade total processos no Cadirreg. De-
pois de calculados, os indicadores primdrios foram
normalizados. Os indicadores foram calculados de
acordo com as seguintes formulas:

Indicador de Corrupgado Governamental Estadual (ICG) =

0,33* {[(valor Cadirreg/populagdo normalizado) + (valor Cadirreg/PIB) normalizado] / 2} +

0,33* (valor Cadirreg/LOA normalizado) +

0,33* (nimero anual de processos irregulares no Cadirre or estados/nuimero total anual de processos
)
1rregulares no Cadlrreg normahzado)

Este ultimo fator, ao relacionar as quantidades
de processos por estado ao total de processos, em vez
de dividir por uma variavel que represente o tamanho
do estado (como populacdo por exemplo), penaliza
inadequadamente os estados maiores e faz com que o
indicador tenha um problema de validade. O fato de
ser um indicador complexo, resultado da atribuicao
de pesos arbitrarios a indicadores simples, faz com
que o indicador tenha um problema de comunica-
bilidade com o publico. Melhor seria ter usado um
sistema de indicadores simples niao normalizados
(valor Cadirreg/PIB e nuimero anual de processos
irregulares no Cadirreg por estado/populacdo do es-
tado). Ainda, a utilizacdo do ano do processo e ndo
o ano do julgado como ano base do indice, faz com
que toda a série histdrica de indices tenham que ser
atualizada a cada sessdo plendaria do TCU, o que traz
problemas na periodicidade de sua atualizacdo e na
comparabilidade das séries histéricas.

Cinelli (2011) ao correlacionar a corrupgdo e
as transferéncias voluntdrias do Tesouro Nacional
para os estados brasileiros, utiliza os valores e quan-
tidades de processos no Cadirreg apresentados por
Boll (2010), mas ndo usa o ICG. Estes indicadores
possuem os mesmos problemas do indicador de Boll,
com exceg¢do da comunicabilidade com o publico,
uma vez que se trata de um sistema de indicadores
simples.

Carraro et al. (2015) propde uma nova versao
para o indicador de corrupc¢do ICG (BOLL, 2010). O
novo indicador é construido com o método dos com-
ponentes principais da andlise multivariada, e usa a
mesma base de dados do Cadirreg (valor dos débitos
e quantidade de processos) e a LOA para o mesmo
periodo (1998 a 2008) do estudo de Boll (2010). Este
indicador apresenta as mesmas deficiéncias do indi-
cador proposto por Boll, acima descritas.

Sousa (2018) propde um indicador composto
para medir a corrupg¢do nos municipios do Ceard de
2002 a 2011. O estudo foi semelhante a pesquisa de
Boll (2010) com adaptagdes. Os dados de julgamentos
de contas irregulares e de débitos aplicados foram
disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Estado
do Ceara (TCE/CE). Houve dificuldade com os dados
de orgamentos municipais:

O estudo foi aplicado em 180 cidades do
Ceard tendo sido retirados da pesquisa os
municipios de Alcantaras, Chaval, Forta-
leza e Reriutaba em virtude de ndo estarem
disponiveis os valores do or¢gamento pago,
respectivamente, nos anos de 2002 a 2004,
2004, 2003 e 2004. (SOUSA, 2018, p. 5).

Também ocorreu um problema, num dos indica-
dores primarios que compde o indicador composto,
o indicador débitos aplicados/PIB:

Verifica-se [...] valores exorbitantes de dé-
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bitos aplicados em comparacdo aos PIBs
municipais em todos os anos analisados,
com maior destaque para o Municipio de
Mombaga no de 2011 no qual os débitos
aplicados representaram 8.000% do valor
do seu PIB no ano em questdo. (SOUSA,
2018, p. 28).

Este indicador tem as mesmas desvantagens
daquele proposto por Boll, além de nio possuir co-
bertura espacial, por se limitar ao estado do Ceara,
e de ter dificuldade na factibilidade operacional em
sua construcdo, em funcio dos problemas acima
descritos.

Costa et al. (2020) analisam a relacdo entre a cor-
rupcdo e a transparéncia publica nos estados brasi-
leiros, no ano de 2016. Foi proposto um indicador de
corrupc¢do primdrio baseado numa modificacdo dos
indicadores propostos por Boll (2010):

Um dos indicadores elaborados utilizou-se
do numero anual de processos de contas
irregulares registrados no CADIRREG por
estado, indicando o percentual correspon-
dente ao numero de processos irregulares

no CADIRREG por estados.
[...]

A fim de tornar o indicador obtido mais
equilibrado, adequando-o aos efeitos da
diferenca entre os tamanhos dos estados
brasileiros, apds obter o nimero de pro-
cessos por ano e estado, multiplicou-se o
resultado obtido pelo logaritmo decimal da
estimativa da populacdo de cada estado.

[...]

Os dados foram filtrados de acordo com o
ano do processo, selecionando o periodo
de 2013 2 2019]...] (COSTA et al., p. 9).

O indicador de irregularidades (IREG) foi entdo
normalizado e calculado para os anos de 2013 a 2019.
Este indicador apresenta os mesmos problemas do
proposto por Boll, com excecdo da validade, uma vez
que o autor identificou e corrigiu o efeito negativo de
ndo levar em conta a diferenca entre os tamanhos
dos estados.

O Quadro 2 mostra um resumo dos indicadores
de corrupcdo objetivos regionais baseados em cadas-
tros dos Tribunais de Contas brasileiros.

QUADRO 2 - INDICADORES CORRUPCAOQ BASEADOS EM DADOS DE TRIBUNAIS DE CONTAS

AUTOR 4 PROPRIEDADES NAO ATENDIDAS
(DATA) DADOS TIPO TERRITORIO (QUADRO 1)

BOLL CADIRREG RELATIVO
(TCU), LOA, PIB,

(2010) POPULAGAO COMPOSTO
NORMALIZADO

CINELLI CADIRREG 2 INDICADORES ABSOLUTOS

2011 TCU .

(2011) (e PRIMARIOS
NAO-TRANSFORMADOS

CARRARO CADIRREG RELATIVO

2015 TCU), LOA

(2015) (TC), COMPOSTO
NORMALIZADO

ESTADUAL

ESTADUAL

ESTADUAL

VALIDADE

COMUNICABILIDADE AO PUBLICO
PERIODICIDADE NA SUA ATUALIZAGAO
COMPARABILIDADE DA SERIE HISTORICA
VALIDADE

PERIODICIDADE NA SUA ATUALIZAGAO
COMPARABILIDADE DA SERIE HISTORICA
VALIDADE

COMUNICABILIDADE AO PUBLICO
PERIODICIDADE NA SUA ATUALIZAGAO
COMPARABILIDADE DA SERIE HISTORICA

Revista da CGU ¢ Volume 14 ¢ N° 25 ¢ Jan-Jun 2022 ¢ ISSN 2595-668X

D) |



134 Proposta de um indicador de corrupcao no Brasil baseado em dados do Tribunal de Contas da Uniao

PROPRIEDADES NAO ATENDIDAS
(QUADRO 1)

TERRITORIO

MUNICIPAL (CE)

ESTADUAL

VALIDADE
COBERTURA ESPACIAL
COMUNICABILIDADE AO PUBLICO

FACTIBILIDADE OPERACIONAL PARA SUA
CONSTRUGAO

PERIODICIDADE NA SUA ATUALIZAGAO
COMPARABILIDADE DA SERIE HISTORICA
COMUNICABILIDADE AO PUBLICO
PERIODICIDADE NA SUA ATUALIZAGAO
COMPARABILIDADE DA SERIE HISTORICA

Fonte: do Autor

AUTOR
(DATA)
SOUSA CADIRREG RELATIVO
(2018) (TCE-CE),
LOA, PIB, COMPOSTO
POPULACAO NORMALIZADO
COSTA ET CADIRREG RELATIVO
AL. (2020 TCU )
(2020) (TCV) PRIMARIO
NORMALIZADO
O CONCEITO DE CORRUPQAO

Segundo o Banco Mundial (WORLD BANK,
1997) corrupcéo € “o abuso de cargos publicos para
ganhos privados”. A Transparéncia Internacional
(TRANSPARENCY INTERNATIONAL, 2021) conceitua
corrupcdo de forma semelhante: “Definimos cor-
rupcdo como o abuso do poder confiado para ganho
privado”. Bobbio, Mateucci e Pasquino (1991, p. 292)
definem corrupcdo: “Assim se designa o fenémeno
pelo qual um funciondrio publico é levado a agir de
modo diverso dos padrdes normativos do sistema,
favorecendo interesses particulares em troca de re-
compensa’. Para os autores o conceito de corrupgao
nfo abrange consideracGes morais: “A Corrupgdo é
considerada em termos de legalidade e ilegalidade e
ndo de moralidade e imoralidade”. Também abrange
apenas os agentes publicos, ndo se aplicando ao
setor privado. Ainda: “Corrupgéo significa transagéo
ou troca entre quem corrompe e quem se deixa
corromper”.

No conceito de corrupcdo a ser utilizado neste
trabalho, um agente publico deve participar do ato
corruptivo. Estdo fora deste conceito, portanto, os
atos em que somente agentes privados participam.
Para ficar caracterizada a corrupcdo também é ne-
cessario que uma norma legal tenha sido rompida.
Embora existam abordagens que caracterizem a
corrupcao como rompimento de normas morais ou
desvios do interesse publico, elas estdo afastadas
deste estudo, porque sdo pouco operacionais. Existe

uma inconveniente subjetividade ao definir qual é
a norma moral que sera utilizada e a defini¢do de
interesse publico também é bastante controversa.
Embora seja possivel alegar que as normas legais
ndo cobrem todo tipo de corrupcao ou que podem
ter sido produzidas por quem ndo tinha idoneidade
para tal, a abordagem legalista é a mais objetiva para
o conceito de corrupcdo. Finalmente, o agente pu-
blico deve obter um ganho ou vantagem indevida em
funcéo do desvio da norma. Portanto, para este tra-
balho, o conceito de corrupcio é o desvio da norma
legal cometido por agente publico para obter ganho
ou vantagem indevida.

METODOLOGIA

Para tentar superar as fraquezas dos indicadores
propostos mencionados, é proposto neste estudo
um indicador de corrupgao brasileiro, objetivo e re-
gional, o CIPM (contas irregulares por milhao de ha-
bitantes), que é o resultado da divisdo da quantidade
de contas do ente federativo julgadas irregulares pelo
TCU pela populacdo do ente. Segundo Jannuzzi (2005,
p-138) “no campo aplicado das politicas publicas, os
indicadores sociais s@o medidas usadas para per-
mitir a operacionalizacdo de um conceito abstrato ou
de uma demanda de interesse programatico”. Consi-
derando que o conceito de corrupcdo utilizado neste
trabalho é o desvio da norma legal cometido por
agente publico para obter ganho ou vantagem inde-
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vida, as estatisticas publicas que mais se aproximam
deste conceito sdo os cadastros de contas irregulares
do Tribunal de Contas da Unido (TCU).
O TCU tem a competéncia para julgar as contas
dos agentes publicos conforme artigo 71, inciso II
da Constituicdo Federal (CF). A Lei Organica do TCU
(LOTCU) determina que as contas dos administra-
dores serdo submetidas a julgamento anual e serdo
julgadas irregulares quando se comprovar uma das
seguintes situacdes (artigo 16):
a) omissdo no dever de prestar contas;
b) pratica de ato de gestao ilegal, ilegitimo,
antieconémico, ou infracdo a norma legal
ou regulamentar de natureza contabil, fi-
nanceira, or¢camentdria, operacional ou
patrimonial;
¢) dano ao Erdrio decorrente de ato de
gestdo ilegitimo ou antieconémico;
d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens
ou valores publicos. (BRASIL, 1992).

Do artigo 71, II da CF e do artigo 16 da LOTCU
é possivel afirmar que as contas julgadas irregulares
pelo TCU s3ao uma excelente aproximagdo do con-
ceito de corrupcao utilizado neste trabalho. Poderia
ser questionado se além de corrupgdo as contas
também ndo poderiam ser julgadas irregulares por
desidia.

No entanto o TCU ndo julga estas contas irregu-
lares conforme expresso no artigo 16 da LOTCU: “As
contas serao julgadas: [...] IT - regulares com ressalva,
quando evidenciarem impropriedade ou qualquer
outra falta de natureza formal de que n&o resulte
dano ao Erario;” (BRASIL, 1992).

A quantidade de contas julgadas irregulares pelo
TCU, por estado ou municipio e ano, é de facil ob-
tencdo a partir da lista de responsdveis com contas
julgadas irregulares que pode ser coletada no sitio
eletronico do TCU (BRASIL, 2021). Por isto optou-se
por construir um indicador simples baseado na
quantidade de contas julgadas irregulares por ente
federativo. Como a Lei Organica do TCU é de 1992 e
a Lei de Licitagdes e Contratos é de 1993, por uma
questao de consisténcia, os dados para construcdo

do indicador foram coletados a partir de 1994. A
base de dados do TCU sobre contas julgadas irregu-
lares tem o ano de abertura do processo e o ano do
transito em julgado. Embora o ano de abertura do
processo esteja mais proximo do ato de corrupcio,
ele tem uma grande desvantagem para ser adotado
como ano base para o indicador de corrupg¢do. Como
a cada ano o TCU julga processos de diversos anos
anteriores, se fosse adotado o ano do processo para
o indicador, este indicador poderia ser modificado a
cada sessdao do TCU durante varios anos, conforme
apontado por Souza e Aratjo (2017), o que descarta
a possiblidade de seu uso. Uma outra possibilidade
para tentar alcancar o ano de cometimento do ato de
corrupcao seria subtrair um nimero médio de anos
(por exemplo 4 anos) do ano do transito em julgado,
mas este procedimento, além de arbitrario, retar-
daria a publicagéo do indice por este mesmo nimero
de anos. Por isto julgou-se que a melhor solucéo é
adotar o ano do transito em julgado como o ano base
do indicador de corrupgao.

A quantidade absoluta de contas julgadas irregu-
lares ndo é um bom indicador regional de corrupcéo
porque os entes da federacdo tém diferentes tama-
nhos e, obviamente, espera-se que os entes maiores
tenham mais contas irregulares, o que néo significa,
obrigatoriamente, que eles tenham maior nivel de
corrupgdo. Melhor seria ter um indicador relativo.
Por isto, optou-se por dividir as quantidades de
contas irregulares pela populacao do ente federativo,
uma estatistica que representa o tamanho do ente, é
de fécil obtencdo junto ao sitio do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE, 2021), e as estima-
tivas tém periodicidade anual, validade, consisténcia
e seguranca de continuidade de publicagdo. Este é
um trabalho de abordagem quantitativa e utiliza a
Jurimetria, que é a Estatistica aplicada ao Direito.
Um exemplo da aplicacdo da Jurimetria aos Tribu-
nais de Contas pode ser visto em Garcia et al. (2021).
Propde-se entdo, como indicador de corrupcdo brasi-
leiro, objetivo e regional, o CIPM que é a quantidade
de contas julgadas irregulares pelo TCU por milhao
de habitantes.
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RESULTADOS: O CIPM

As Tabelas 1, 2 e 3 mostram o CIPM para as unidades da federacdo de 1994 a 2020.

TABELA 1 - CIPM DE 1994 A 2000

AC 2,2 22 6,2 10,0 7,8 0,0 3,6

AL 6,8 3,0 11,0 16,9 10,4 8,8 14,9
AM 5,3 6,0 7,1 9,3 19,8 13,6 22,8
AP 22,0 36,8 31,6 19,9 2,4 9,1 18,9
BA 6,9 5,4 10,4 10,5 11,3 7,0 13,2
CE 4,2 4,0 6,3 2,9 2,4 2,7 7,9
DF 66,8 9,8 6,6 18,6 19,8 14,2 16,1
ES 2,6 3,2 0,7 3,2 3,8 5,1 1,3
GO 10,6 3,7 7,1 11,9 17,9 12,0 11,4
MA 4,1 7,1 4,6 7,6 4,9 4,6 7,8
MG 1,5 1,8 3,0 2,1 0,6 2,0 3,9
MS 11,7 5,2 3,6 7,1 2,0 6,9 12,0
MT 1,8 3,5 4,5 5,2 3,4 8,4 6,4
PA 6,2 8,1 12,5 7,6 8,5 7,5 8,1
PB 6,7 6,0 10,0 9,0 4,2 7,1 29,6
PE 1,8 0,8 1,1 2,3 3,5 2,9 6,4
PI 4,1 2,9 4,1 6,3 2,9 5,5 8,8
PR 5,1 0,9 2,9 2,2 1,8 0,6 2,9
RJ 1,2 0,8 1,3 2,1 1,1 4,9 10,6
RN 4,7 1,5 7,4 5,4 5,7 3,8 8,3
RO 2,3 2,2 1,6 10,4 0,8 5,4 2,2
RR 0,0 22,9 12,1 19,6 3,8 11,2 15,4
RS 4,9 1,0 1,8 3,6 2,4 1,6 2,9
e 6,5 9,1 3,1 2,2 2,2 1,2 3,2
SE 10,8 10,0 11,1 7,2 5,9 8,8 8,4
SP 1,7 0,7 0,4 1,8 0,5 0,8 1,5

11,1 9 12,3 23,3

TO 9,1 2,0 8,6 .0

Fonte: do autor.
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TABELA 2 - CIPM DE 2001 A 2010

20,6 15,9 43,6
AL 15,1 13,9 11,7 14,1 7,0 11,5 8,2 15,7 6,7 9,9
AM 21,4 18,9 13,5 17,2 13,0 19,6 14,0 14,4 17,1 19,5
AP 14,0 31,0 48,6 62,1 55,5 74,7 34,1 37,5 49,5 86,6
BA 10,1 10,1 6,5 9,1 9,8 11,8 6,7 7,0 8,1 9,1
CE 8,2 8,2 5,8 6,8 6,8 7,7 7,0 5,8 3,5 6,6
DF 20,5 29,4 20,1 13,1 18,9 18,5 15,9 19,9 18,8 46,3
ES 4,8 5,9 7,4 9,2 7,0 6,1 8,1 6,1 4,0 10,5
GO 6,4 10,7 7,9 6,4 5,7 9,2 7,6 5,0 7,1 11,0
MA 8,4 8,4 11,6 10,5 17,2 26,2 13,1 21,1 32,4 35,7
MG 4,9 5,3 2,8 4,8 4,7 5,2 6,0 7,2 6,7 8,4
MS 30,8 17,8 11,1 6,7 6,6 9,6 8,8 5,6 15,3 9,4
MT 7,0 8,8 21,9 10,5 11,4 12,3 17,5 20,6 14,0 16,1
PA 5,7 6,7 7,1 11,2 9,8 8,9 9,9 10,7 8,5 11,9
PB 21,3 20,3 25,3 14,3 13,9 15,2 13,5 6,7 14,6 14,1
PE 9,2 7,7 8,3 5,4 7,3 7,5 10,8 7,4 6,6 8,5
PI 17,4 30,0 23,6 19,5 17,3 12,8 18,1 12,5 21,0 17,0
PR 3,3 2,4 2,5 2,7 4,9 5,3 5,6 3,9 4,7 4,7
RJ 15,1 6,1 10,9 7,6 3,4 5,1 4,3 7,4 5,1 7,1
RN 13,9 8,4 9,7 8,8 12,3 17,4 20,6 22,9 22,3 25,6
RO 7,1 9,1 1,4 9,6 9,1 19,2 18,6 15,4 21,9 13,4
RR 29,7 14,4 39,2 39,3 25,6 7,4 25,3 43,6 49,8 77,7
RS 2,3 2,6 3,4 2,1 3,0 2,2 2,2 2,2 1,8 3,6
e 2,8 1,4 3,4 2,8 3,2 2,2 3,4 1,5 2,0 1,8
SE 6,6 3,3 2,7 9,3 19,3 20,0 17,0 27,5 13,4 19,3
SP 1,8 2,2 1,9 1,1 2,6 4,1 8,3 3,8 3,3 3,2

18,6 18,2 15,4 23,0 33,7 SIS 54,2

28,1 25,0 255

Fonte: do autor.
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TABELA 3 - CIPM DE 2011 A 2020 E MEDIA DE 1994 A 2010 (27 ANOS)

43,5 45,1 30,4 32,4 24,5 28,9 39,1 1559

AL 7,0 5,4 6,1 6,0 6,6 15,2 16,6 18,7 12,0 12,2 10,8
AM 18,9 14,5 9,5 17,0 16,3 33,2 19,2 154 19,3 13,3 15,9
AP 380 50,1 34,0 32,0 48,3 358 30,1 36,2 27,2 26,7 36,8
BA 8,8 5,7 5,5 5,0 8,8 8,1 6,5 7,1 6,3 6,2 8,2
CE 8,6 4,5 7,2 10,6 13,8 11,9 14,0 16,7 11,9 11,3 7,7
DF 37,9 253 18,3 26,3 250 259 32,2 41,0 531 34,7 25,7
ES 12,1 8,7 3,6 5,9 1,5 4,5 3,7 2,8 3,7 2,5 5,1
GO 9,5 4,5 5,1 5,5 7,3 10,2 9,3 10,8 13,8 13,9 8,9
MA 28,0 15,9 21,3 32,1 458 22,0 32,4 452 26,1 23,2 19,2
MG 6,0 3,9 4,2 3,9 6,6 7,5 5,5 4,6 5,2 5,0 4,6
MS 16,1 9,2 7,7 5,0 9,4 5,6 8,8 4,7 8,7 2,8 9,2
MT 257 20,9 21,7 17,7 13,5 18,2 8,4 9,0 7,7 5,4 11,9
PA 7,7 9,3 11,2 9,8 11,5 19,3 17,6 16,9 13,4 143 10,4
PB 15,0 14,7 13,0 15,2 17,6 29,8 28,3 368 381 27,5 17,3
PE 10,0 7,6 9,9 6,9 7,7 10,9 10,3 8,8 9,1 9,6 7,0
PI 14,7 10,2 13,2 23,9 15,6 13,1 17,1 224 141 20,4 14,4
PR 4,9 5,4 6,3 3,4 4,0 3,6 5,5 3,7 9,0 7,1 4,0
R] 8,7 5,7 6,2 10,0 13,1 9,8 9,2 6,2 4,0 5,4 6,4
RN 22,5 16,4 7,1 7,9 11,9 15,8 12,0 10,3 12,5 8,8 12,0
RO 19,0 24,5 13,3 19,4 19,8 26,9 18,8 12,5 9,6 10,6 12,0
RR 89,1 91,6 758 52,3 71,2 81,7 97,6 468 39,6 14,3 40,6
RS 3,2 2,9 1,3 4,6 3,6 5,0 5,0 5,2 3,3 3,9 3,0
e 3,8 2,7 3,2 1,8 6,0 3,6 4,1 3,3 4,1 4,7 3,3
SE 17,2 18,9 23,7 11,7 14,3 225 15,3 19,8 13,9 11,6 13,7
Sp 3,4 1,9 1,8 2,3 3,0 4,1 4,0 4,1 4,4 5,2 2,7

14,8 18,3 22,0 16,5 29,4 88%S 24,4 22,9

25,7 15,7 21,2

Fonte: do autor.
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A Figura 1 apresenta o mapa da corrupcio referente ao CIPM médio de 1994 a 2020 (27 anos). Quanto
maior o CIPM médio mais alto o nivel de corrupgéo. A Figura 2 mostra o mapa da corrupcéo para 2020.

FIGURA 1- MAPA DA CORRUPCAO ENTRE 1994 E 2020
CIPM, Estados, média 1994-2020

CIPM
40

30
20

10

Fonte: do autor.

FIGURA 2 - MAPA DA CORRUPCAO PARA 2020
CIPM, Estados, 2020

Fonte: do autor.
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ANALISE DOS RESULTADOS E DISCUSSAO:
PROPRIEDADES DO CIPM

Jannuzi (2017, p. 34) lista as propriedades dese-
jéveis para um indicador de politicas publicas: rele-
vancia para a agenda politica e social, validade de re-
presentacdo do conceito, confiabilidade da medida,
cobertura operacional, sensibilidade as acGes pre-
vistas, especificidade ao programa, inteligibilidade
de sua construgdo, comunicabilidade ao publico,
factibilidade operacional para sua construcio, perio-
dicidade na sua atualizagdo, desagregabilidade terri-
torial e comparabilidade da série histdrica. A seguir
passamos a analisar a aderéncia do CIPM a cada uma
destas propriedades.

Considerando o espaco que o tema corrupgado
tem ocupado na agenda nacional, pode-se considerar
que a construcdo de um indicador objetivo e regional
para medir a corrupgdo é altamente relevante. A va-
lidade se refere a proximidade entre o indicador e o
conceito abstrato que ele mede. As contas julgadas
irregulares pelo TCU sdo muito préximas do conceito
de corrupcao definido para este trabalho, motivo
pelo qual pode-se afirmar que o indicador é valido.
Confiabilidade é a capacidade de um indicador fazer
medicGes consistentes através do espago e no tempo.
Como o TCU utiliza 0 mesmo critério (Lei Organica e
demais leis federais) para julgar os diferentes entes
federativos e nos diferentes anos, é possivel afirmar
que o CIPM é confidvel, para fazer comparagoes
entre estados ou ao longo do tempo.

Cobertura espacial se refere a capacidade do
indicador cobrir todos os espacos onde o fenémeno
pode ocorrer. O CIPM tem boa cobertura espacial,
uma vez que o TCU julga contas de todos os estados
e municipios brasileiros. Sensibilidade é a capaci-
dade do indicador se alterar em funcéo de politicas
publicas. Os efeitos de agdes e campanhas de com-
bate a corrupcdo executadas, por exemplo, em de-
terminado estado e ano, em que elevados valores do
indicador foram atingidos, podem ser monitorados
através da evolucdo dos indicadores no tempo e da
comparacdo com outros estados. Para este monito-
ramento € necessario, porém, levar em conta o lapso
temporal entre a ocorréncia da corrupgdo e o tran-
sito em julgado, que para os indicadores apresen-
tados tem média de 4 anos. E muito provavel que a

quantidade de contas julgadas irregulares pelo TCU
diminua em funcéo de acoes repressivas e educativas
de combate a corrupcéo.

Especificidade é a capacidade de detectar so-
mente o fendmeno analisado. Poderia ser questio-
nado se além de corrupcio as contas também nfo
poderiam ser julgadas irregulares por desidia. No
entanto o TCU néo julga estas contas irregulares con-
forme expresso no artigo 16 da LOTCU: “As contas
serdo julgadas: [...] II - regulares com ressalva,
quando evidenciarem impropriedade ou qualquer
outra falta de natureza formal de que ndo resulte
dano ao Erario;” (BRASIL, 1992). O CIPM tem, por-
tanto, boa especificidade.

Inteligibilidade se refere a transparéncia da me-
todologia que de construcdo do indicador. O CIPM é
inteligivel uma vez que sua a metodologia de cons-
trucdo foi explicada em detalhe durante o texto e que
as escolhas metodoldgicas foram suficientemente
justificadas. Comunicabilidade é a facilidade de
compreensdo do indicador por parte da populagdo,
conselhos de controle social e demais agentes pu-
blicos. Ela tem por objetivo garantir a transparéncia
das decisbes técnicas. O indicador CIPM, contas
julgadas irregulares por milhdo de habitantes, é de
facil compreensdo para a sociedade em geral. Fac-
tibilidade ¢é a facilidade de obtencédo do indicador a
custos mddicos e num tempo razoavel. As estatisticas
para construcdo do CIPM, o cadastro de contas irre-
gulares, coletadas no sitio do TCU e a populacdo dos
entes da federacdo, no sitio do IBGE, conforme dis-
cutido anteriormente, sdo de muito facil obtencéo.

A periodicidade do ICPM é anual. O cadastro
de contas irregulares do TCU é atualizado semanal-
mente, a cada sessio plendria, e o IBGE publica as es-
timativas da populacdo anualmente. O ICPM possui
boa desagregabilidade territorial, uma vez que é
possivel calculd-lo para unidades da federacao e mu-
nicipios. O CIPM permite a comparacdo de valores
presentes com séries histéricas de maneira confi-
avel, uma vez que os julgamentos do TCU utilizam
a mesma norma ao longo do tempo e para todos os
entes da federacdo. O Quadro 3 mostra a aderéncia
do CIPM as 12 propriedades desejdveis listadas por
Jannuzzi (2017, p. 34).
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QUADRO 3 - PROPRIEDADES DO CIPM

PROPRIEDADE m NAO

Relevancia para a agenda politica e social
Validade de representacéo do conceito
Confiabilidade da medida

Cobertura espacial

Sensibilidade as agdes previstas
Especificidade ao programa
Inteligibilidade de sua construgao
Comunicabilidade ao publico
Factibilidade operacional para sua construcao
Periodicidade na sua atualizacao
Desagregabilidade territorial

Comparabilidade da série histérica

X

X

X

Fonte: do autor.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo do trabalho foi atingido, uma vez que
foi proposto o CIPM, contas julgadas irregulares pelo
TCU por milhdo de habitantes. As propriedades do
indicador foram analisadas e a concluiu-se que o
CIPM tem um bom conjunto de propriedades dese-
javeis. Todas as escolhas metodoldgicas foram con-
sideradas e detalhadamente explicadas, para evitar
incorrer em fraquezas de propostas anteriores. Foi
feita a opgdo por um indicador simples, em vez dos
indicadores compostos, predominantes tanto em in-
dicadores subjetivos quanto objetivos de corrupcao.
Um indicador simples ou um sistema de indicadores,
conforme defende Jannuzi (2005), é mais adequado
para politicas publicas, por ser mais facilmente com-
preendido por todos, do que indicadores compostos
como o Indice de Percepcio da Corrupcio (IPC). Isto
leva a uma primeira sugestdo para trabalhos futuros,
que € a construcdo de outro indicador de corrupcio

baseado no valor do débito das contas julgadas ir-
regulares, o VDPM (valor do débito das contas jul-
gadas irregulares pelo TCU por milhdo de reais de
PIB), para assim formar, juntamente com o CIPM,
um sistema de indicadores, que podem servir para
planejar e controlar politicas publicas de combate a
corrupgao.

Neste trabalho foram calculados valores do
CIPM apenas para os estados. Trabalhos posteriores
poderdo calcular os valores do CIPM para munici-
pios, também baseados nas quantidades de contadas
julgadas irregulares pelo TCU, uma vez que a base
de dados o permite, o que leva a segunda sugestio
para estudos posteriores. Finalmente o CIPM podera
ser usado para testar hipdteses sobre causas e conse-
quéncias da corrupcdo, ao relaciona-lo com indica-
dores, por exemplo, de educagio (IDEB) ou desenvol-
vimento humano (IDH), o que leva a terceira e dltima
sugestdo para trabalhos futuros.
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Implementacao dos programas de integridade
nas organizacoes da sociedade civil do Distrito
Federal: um teste de adaptabilidade

Implementation of integrity programs in civil society organizations of the Federal District:
a test for adaptability

Implementacion de programas de integridad en organizaciones de la sociedad civil del
Distrito Federal: una prueba de adaptabilidad

Beatriz Fatima Morgan e Tatyane Morais de Barcellos

https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.464

Resumo: A Lei n° 6.112/2018 do Distrito Federal estabelece a obrigatoriedade da implementacdo de um pro-
grama de integridade nas institui¢cdes que celebram contratos com a administragdo publica, incluidas as Orga-
nizacdes da Sociedade Civil. Entretanto, o objetivo néo lucrativo dessas institui¢des requer mais parcimonia na
utilizacao de seus recursos financeiros em atividades-meio. Nesse sentido, esta pesquisa busca compreender
o processo de implementagdo de um programa de integridade em entidades sem fins lucrativos. Esta pesquisa
é qualitativa, exploratdria, e utiliza entrevistas para a coleta dos dados em seis entidades. Os entrevistados
consideraram o programa de integridade como algo benéfico para a reputagdo das instituicGes e um aliado na
captacdo de recursos com o setor privado. Contudo, observaram a onerosidade de sua implementacdo como
um obstaculo. Ha interesse na implementacédo, entretanto ha algumas disformidades quanto a execucdo de
seus elementos que podem ser explicadas pelas caracteristicas orginicas presentes em instituicdes sem fins
lucrativos. As institui¢des ainda ndo conseguem responder completamente as demandas da legislacio.

Palavras-chave: Compliance. Programa de Integridade. OrganizacGes da Sociedade Civil. Implementacédo. Dis-
trito Federal.

Abstract: The Law No. 6.112/2018 establishes the obligation to implement an integrity program in institutions
that celebrate contract with the Federal District’s public administration, including Civil Society Organizations.
However, the nonprofit objective of these institutions requires more parsimony in the use of their financial re-
sources in support activities. In this sense, this paper seeks to understand the process of implementing an inte-
grity program in nonprofit entities. This research is qualitative, exploratory, and uses interviews to collect data
in six entities. Respondents considered the integrity program to be beneficial to the institutions’ reputation and
an ally in fundraising with the private sector. However, they saw the cost of its implementation as an obstacle.
There is interest in the implementation, although there are some disformities regarding the execution of its
elements that can be explained by the organic characteristics present in nonprofit institutions. Institutions are
still not able to fully respond to the demands of the legislation.

Keywords: Compliance. Integrity Program. Civil Society Organizations. Implementation. Federal District.

Resumen: La Ley n. 6.112 / 2018 establece la implementacién obligatoria de un programa de integridad en
las instituciones que celebren contratos con la administracién publica, incluidas las Organizaciones de la So-
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ciedad Civil. Sin embargo, el objetivo sin fines de lucro de estas instituciones requiere mas moderacién en el
uso de sus recursos financieros en actividades de apoyo. En este sentido, esta investigacion busca comprender
el proceso de implementacion de un programa de integridad en entidades sin fines de lucro. Esta investigacion
es cualitativa, exploratoria y utiliza entrevistas para recopilar datos en seis entidades. Los encuestados consi-
deraron que el programa de integridad es beneficioso para la reputacién de las instituciones y un aliado en la
recaudacion de fondos con el sector privado. Con todo, vieron el costo de implementarlo como un obstéculo.
Existe interés en la implementacion, todavia existen algunas disformidades en la ejecucidn de sus elementos
que pueden ser explicadas por las caracteristicas orgdnicas presentes en las instituciones sin fines de lucro. Las
insituciones ain no pueden responder plenamente a las exigencies de la legislacion.

Palabras clave: Compliance. Programa de integridad. Organizaciones de la sociedad civil. Implementacién.

Distrito Federal.

1.INTRODUCAO

A fim de dar maior transparéncia as relacoes
contratuais firmadas com as entidades privadas,
sejam elas com fins lucrativos ou néo, um dos prin-
cipais instrumentos brasileiros de combate a cor-
rupcdo é a Lei 12.846 promulgada em de 1° de agosto
de 2013. Esta legislagdo dispde sobre a responsabi-
lizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas
pela prética de atos contra a administragédo publica,
nacional ou estrangeira. O dispositivo prevé, ainda,
a atenuacdo de punicOes caso a instituicdo respon-
sabilizada pelo ato lesivo possua mecanismos e pro-
cedimentos internos de integridade. A Lei 12.846,
também conhecida como Lei Anticorrupcao, que é
federal, estimulou a promulgagio de Leis regionais.
De acordo com Blok, em publicacao de 2020, sete es-
tados brasileiros, além do Distrito Federal, possuiam
a exigibilidade de programas de compliance para con-
tratagdo com o setor publico.

No caso do Distrito Federal, foi promulgada, em
02 de fevereiro de 2018, a Lei 6.112 que versa sobre
a implementacdo de Programa de Integridade (PI)
em pessoas juridicas que firmem relacdo contratual
de qualquer natureza com administracdo publica
distrital. O intuito da norma é que com um PI im-
plementado seja possivel (a) assegurar mais trans-
paréncia a gestdao dos recursos governamentais; (b)
proteger a administragdo publica distrital de atos le-
sivos material e financeiramente devido a desvios de
ética, conduta ou fraude; (c) garantir a execugédo dos
contratos; (d) mitigar riscos e (e) melhorar o desem-
penho das relaces contratuais entre o governo dis-

trital e as instituicdes privadas. A Lei, que entrou em
vigor no dia 1° de janeiro de 2020, ndo exclui dessa
lista as entidades sem fins lucrativos.

O surgimento de novas regulacdes direcionadas
ao terceiro setor, ou que o impactam, tem como um
de seus objetivos gerar transparéncia e accountabi-
lity (CALABRESE, 2011; CORDERY; MORGAN, 2013).
Existem vantagens e desvantagens no aumento de
regulacdes, pois, por um lado, melhora a reputacao
das organizacdes e reduz os gastos com tributos via
concessdo governamental, e por outro causa inter-
vencao e monitoramento na gestdo de tais organiza-
cbes (CORDERY; MORGAN, 2013).

Diante do exposto, este estudo tem como questao
norteadora: Como se dd o processo inicial de imple-
mentagdo do PI proposto pela Lei 6.112 de 02 de fe-
vereiro de 2018 nas Organizacdes da Sociedade Civil
(OSCs) do Distrito Federal? Busca-se compreender a
pratica da implementacdo de um PI em institui¢Ges
sem fins lucrativos a partir de uma obrigatoriedade.
Para tanto, baseia-se nos pilares de um PI proposto
pela CGU (2015) devido a aderéncia da lei distrital a
tais recomendacdes, conforme pode ser observado
no Quadro 1 da secdo 2 deste artigo. A pesquisa em
implantagdo de PI é escassa (Viol, 2021), ainda mais
quando se trata de organizacdes sem fins lucrativos.

2. PROGRAMAS DE INTEGRIDADE

A definicdo de PI no ambito da Lei Distrital 6.112
é observada em seu artigo 4° como o “conjunto de
mecanismos e procedimentos de integridade, con-
trole e auditoria, com o objetivo de prevenir, detectar
e sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ili-
citos praticados contra a administragdo publica do
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Distrito Federal”. Em complemento a defini¢do, ha
o uso de paragrafo para dar exemplos desses meca-
nismos, séo eles: incentivo a dentncia de irregula-
ridades, cédigo de ética e conduta, disseminacdo de
boas praticas corporativas, atualizagdo e aprimora-
mento do PI. Ressalta-se que a descricdo adotada na
Lei Distrital 6.112 assemelha-se aquela adotada pelo
Decreto Federal 8.420 de 18 de margo de 2015, no
qual descreve em seu artigo 41° que o “programa de
integridade consiste, no &mbito de uma pessoa juri-
dica, no conjunto de mecanismos e procedimentos
internos de integridade, auditoria e incentivo a de-
nuncia de irregularidades e na aplicacdo efetiva de
codigos de ética e de conduta, politicas e diretrizes
com objetivo de detectar e sanar desvios, fraudes,
irregularidades e atos ilicitos praticados contra a ad-
ministragdo publica, nacional ou estrangeira”.

No ambito da Lei Distrital 6.112, os riscos de
ndo conformidade, estdo explicitos nos artigos 8°
e 9° As penalizagOes previstas vdo desde multas
como, também, o impedimento de contratacées fu-
turas com o Governo do Distrito Federal. Nesse sen-
tido, além dos riscos de inconformidade previstos
na legislacdo, ha que se pensar nos danos causados
a reputacdo das instituicoes. O impedimento, que
embora verse apenas sobre as relagées com a admi-
nistragdo publica, podera ter reflexo nas demais re-

lacGes contratuais das instituicoes vedadas, uma vez
que a perda de reputagdo gera “publicidade negativa,
perda de rendimento, litigios caros, redugéo da base
de clientes e, nos casos mais extremos, até a faléncia”
(COIMBRA; MANZI, 2010, p. 2). Nessa perspectiva, a
implementagio de um PI é um aliado na mitigacdo
desses riscos.

O PI, contudo, vai além de mecanismos e pro-
cedimentos de integridade. Conforme aponta o Con-
selho Administrativo de Politica Econémica (CADE,
2016) “ele requer nao apenas a elaboracao de uma
série de procedimentos, mas também (e principal-
mente) uma mudanga na cultura corporativa. O pro-
grama de compliance terd resultados positivos quando
conseguir incutir nos colaboradores a importancia
em fazer a coisa certa”. Segundo Carvalho e Abreu
(2020), a busca por uma cultura de compliance vem
crescendo paulatinamente no ambiente brasileiro.

Embora néo exista uma férmula pronta para a
elaboracdo de um PI, a CGU (2015) recomenda cinco
pilares que auxiliam no alcance de seus objetivos.
Em seu artigo 6°, a Lei Distrital 6.112 enumera os
pardmetros de avaliagdo de existéncia e efetividade
de um PI. No Quadro 1 compara-se os pilares pro-
postos pela CGU e os parametros de avaliacao da Lei
Distrital.

QUADRO 1 - PILARES DA CGU VERSUS ARTIGO 6° DA LEI DISTRITAL 6.112/2018

PILARES DA CGU (2015) LEI 6.112

Comprometimento e apoio da alta direcdo - Segundo a CGU um PI que néo recebe o respaldo da alta administracéo
tem pouco ou nenhum valor, uma vez que um programa com descompromisso da alta administracdo tampouco
terd o compromisso dos demais funciondrios. O 6rgdo, complementa, ainda, algumas praticas a serem tomadas
pelos administradores para o alcance desse objetivo: (a) a incorporacdo do tema em discursos; (b)demonstracdo de
conhecimento dos valores éticos da instituicdo; (c) incluir a verificagdo da efetividade das agGes de integridade nas
pautas de reunido; (d) destinac@o de recursos financeiros ao programa; (e) ser exemplo de boa conduta; (f) garantir

meios para o aprimoramento do PI.

Inciso I
Instancia Responsavel - Para o bom funcionamento desta instincia é fundamental a alocacéo de recursos humanos, Incisos IV
financeiros e materiais suficientes, bem como autonomia para o desenvolvimento de duas atividades. O 6rgdo eIX

complementa, ainda, que a instancia deve ter competéncia para conduzir a apuracdo de indicios de irregularidades
de forma efetiva, mesmo que seja identificado envolvimento da alta direcdo
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PILARES DA CGU (2015) LEI 6.112

Analise de Perfil e Riscos - Ao implementar um PI, o compliance officer devera analisar dois aspectos: o perfil e
os riscos institucionais. Segundo a CGU, a primeira etapa deste pilar é construida a partir de: (a) identificacdo do
setor em que a instituicdo atua no Brasil e no Exterior, (b) estrutura organizacional, (c) nimero de colaboradores,
(d) relacionamento com a administracdo publica no que tange a celebragdo de contratos, licengas, permissdes
e a atuacdo de terceiros como intermediadores desse relacionamento e (e) participagdes societdrias que envolva a
instituicdo. Assim, a andlise de perfil possibilita mais clareza na identificacdo dos riscos de inconformidade. Para
isso e, de acordo com a CGU, a gestdo de riscos se dd em trés etapas: (a) Identificacdo de situacOes de riscos; (b)
criacdo de politicas que possam mitiga-los e (c) analise periddica dos riscos identificados na primeira etapa e
atualizacdo das politicas.

Inciso V

Regras e Instrumentos - Apés o terceiro pilar, andlise de perfil e riscos, é chegada a vez de eleger os mecanismos
que auxiliaram na mitigacdo dos riscos identificados. A CGU identifica cinco elementos que ajudam as instituicdes

a chegarem neste objetivo, s@o eles: (a) padrdes de ética e de conduta; (b) Regras, politicas e procedimentos para GRS I

mitigar os riscos; (c) Comunicacéo e Treinamento; (d) Canais de dentuncias, () Medidas disciplinares e (f) Acdes de i X?I 0
d' a b ) ) )
remediacdo X1, XVI

Monitoramento Continuo - Para a CGU é por meio do monitoramento continuo que a instituigdo responderd
tempestivamente aos novos riscos. Para o 6rgéo, sdo fontes de informacéo na execugdo do monitoramento de um
programa de compliance: (a) relatdrios sobre as rotinas do programa; (b) tendéncias nas reclamagdes dos clientes; (c)
informacoes apuradas no canal de dentncias e (d) relatorias das agéncias reguladoras e fiscalizadoras.

Incisos XII,
XIIL, XIV, XV

Fonte: elaboragdo prépria.

O artigo 6° da Lei Distrital reflete as recomenda-
¢Oes da CGU. Todos os seus dezesseis incisos podem
ser categorizados em algum dos cinco pilares reco-
mendados pelo érgio para certificar a existéncia de
um PI. Portanto, tais pilares compoe as categorias de
coleta e andlise dos dados conforme descrito na pré-
xima secao.

3. METODO

Diante do objetivo, conduziu-se uma pesquisa
qualitativa, exploratéria e com categorias previa-
mente definidas baseadas nos pilares propostos pela
Lei 6.112 e CGU. Somado a isso, categorias comple-
mentares consideradas importantes para o alcance
do objetivo do estudo foram adicionadas pelos
autores.

O critério de selecdo dos participantes desta
pesquisa consistiu na triagem dos convénios cele-
brados entre o Fundo de Assisténcia Social do Dis-
trito Federal e as OSCs que alcancaram auxilio igual
ou superior a 5 milhoes de reais no ano de 2019, valor

estabelecido no artigo primeiro da Lei Distrital 6.112.
Ressalta-se que os dados para defini¢do das entidades
foram obtidos no portal da transparéncia do Distrito
Federal no dia 19 de agosto de 2019. Pressupds-se
que essas entidades manteriam valores de contratos
aproximados nos anos seguintes e, portanto, preci-
sariam aderir as exigéncias da referida lei quando da
sua entrada em vigor.

Ao todo 92 instituigdes celebraram convénios
cujos valores pactuados variaram de 14 mil a 50 mi-
lhdes de reais. Desse total, obteve-se o quantitativo de
20 entidades que celebraram convénios com repasse
acima de 5 milhdes de reais. Para essas instituigoes
foi destinado 70% dos recursos designados para este
fim no ano de 2019. Dada a disponibilidade das OSCs
chegou-se ao total de 6 institui¢des participantes.

O instrumento de coleta se deu por meio de en-
trevistas presenciais realizadas nas dependéncias
das instituicOes participantes nos dias 23 de outubro,
4,5 e 7 de novembro de 2019. As entrevistas foram do
tipo semiestruturadas conforme Quadro 2.
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QUADRO 2 - ROTEIRO DE ENTREVISTA

CATEGORIAS QUESTOES

Motivacao
Percepgdes sobre o PI

Comprometimento e apoio
da alta direcao

Instancia Responsavel

Qual a motivacao para a implementacgao do PI?
Quais os pros e os contras da implementacgdo de um PI?

Como se dé o apoio do administrativo ao PI.?

Como esta sendo estruturado o P.I.? Como é composta a equipe de compliance? Que areas estdo

envolvidas direta e indiretamente? Houve necessidade na contratagdo de novos funcionarios? Houve
uma apuracdo de custo? Vocé conseguiria mensurar o impacto em porcentagem no orcamento? No
organograma da instituicdo, onde fica a equipe de compliance?

Anédlise de Perfil e Riscos

levar a pratica de inconformidades).

Como foi feita a analise de riscos? (Identificacdo e analise dos principais fatores e situacéo que possam

Ha previsdo de tratamento acerca de contratacdo de terceiros?

Regras e Instrumentos

Ha4 cédigo de ética? Como foi elaborado?

Ele aborda penalidades? Onde estara disponivel? Podemos ter acesso?

Como serd implementado o canal de denuncia?

Qual serd o meio?

Como foram elaboradas as politicas institucionais?

Monitoramento Continuo

A administracdo do canal de dentincia serd interna ou externa?

Quem fara a investigacdo e monitoramento do PI?

Fonte: Elaboragdo propria

O roteiro da entrevista, presente no quadro 2,
foi elaborado de modo a conduzir o entrevistado a
falar pormenorizadamente do processo de imple-
mentagao dos cinco pilares de um PI definidos pela
CGU. Quando da incipiéncia do pilar, o objetivo foi
compreender o planejamento e o entendimento da
instituicdo para implementa-lo. Além dos pilares, a
entrevista procurou explorar as motivacdes, pros e
contras da implementacao deste programa.

NZo houve critério para selecdo do colaborador
entrevistado, este foi cedido de acordo com a dispo-
nibilidade da instituicdo. As entrevistas foram gra-
vadas, transcritas e preservou-se o anonimato dos
participantes. Enumerou-se as entidades de 1 a 6
para fins de evidenciacdo dos resultados da pesquisa
e preservacgdo do anonimato, conforme Tabela 1.

TABELA 1- ENTREVISTAS

INSTITUIGAO

DURACAO

DIA
1 23/10/2019 55min03s
2 04/11/2019 42min10s
3 04/11/2019 33min36s
4 05/11/2019 14min02s
5 05/11/2019 11min50s
6 07/11/2019 23min52s

Fonte: Elaboragdo propria
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As instituicdes que foram objeto desta pesquisa
sdo OSCs atuantes no Distrito Federal. Localizadas
em Brasilia ou nas cidades satélites, assistem a po-
pulacdo distrital e do entorno por meio de servicos
de acolhimento social de pessoas em situacgdo de vul-
nerabilidade ou risco social. Esta assisténcia alcanca
individuos de todas as idades por meio de creches,
asilos, contra turno escolar e casa de passagem.

4. APRESENTACAO E INTERPRETACAO DOS
RESULTADOS

A exigibilidade imposta pela Lei 6.112 foi, para
a maioria das instituicbes entrevistadas, o primeiro
contato com o tema compliance. Embora seja neces-
sario considerar que hd desejabilidade social que
direcione a resposta dos entrevistados, estes foram
unanimes em afirmar que, apés compreenderem o
assunto, enxergaram que o PI, além de obrigatorie-
dade legal, é uma ferramenta aliada da transparéncia
e da credibilidade.

A motivacdo que a gente teve primeira-
mente foi por conta da lei que é uma obriga-
toriedade para as instituicoes que recebem
recursos acima de 5 milhdes, porém ao ler
a lei e ao conversar com pessoas, a gente
vé que a motivagao vai muito além de uma
exigéncia, a gente percebe que a motivacio
também é com relacdo a vocé adequar sua
instituicdo para andar e continuar da forma
correta. (Instituicdo 6)

Além da exigéncia da Lei, a gente também
quis a questdo da transparéncia pois a
gente sabe do valor que tem da instituicdo,
é bom que todos saibam o que acontece na
instituicdo. (Instituicdo 4)

A motivacdo é levar a transparéncia para
maior credibilidade da sociedade e da ad-

ministragdo publica com quem nds temos
parceria. (Instituicdo 5)

O que motivou também é a extrema necessidade
que eu acho que nés entidades sem fins lucrativos
precisamos ter que separar o joio do trigo. Isso é uma
coisa que eu venho batendo a anos, [...] e 0 que a
gente vé é as vezes pagarmos pelo trabalho daqueles
que ndo fazem o trabalho da maneira correta. Somos
discriminados, somos vistos por aquele termo pilan-
tropia (Instituicdo 2)

Embora esta exigéncia vise alcangar apenas a
protecdo da administragdo publica contra atos cor-
ruptivos praticados por pessoas juridicas, algumas
das OSCs entrevistadas enxergaram o compliance
como um diferencial para a captacao de recursos
privados.

O fato de vocé ter compliance gera transpa-
réncia para todo servico da casa e faz com
que outras empresas privadas, ndo sé as
governamentais confiem e acreditem no
trabalho que a casa esta fazendo. S6 pelo
fato de ja termos colocado o sistema de
compliance no site, as empresas privadas
ja veem a propria instituicdo com outros
olhos. Ela veio de uma exigéncia legal, mas
os beneficios serdo maiores do que apenas
uma formalizacdo de parceria com o Es-
tado. (Instituicao 1)

Eu acho que a institui¢do parecendo mais
transparente a gente consegue captar mais
recursos de pessoas fisicas e de empresas.
(Instituicdo 3)

Verificou-se aderéncia sobre o comprometi-
mento e apoio da alta diregdo. Percebeu-se que neste
tipo de instituicdo, em que os recursos humanos e
materiais sdo escassos, este apoio foi fundamental
para a celeridade do processo de implementacao do
PI. A aplicacdo deste pilar reflete-se na percepcao
dos colaboradores:

Foi a primeira pessoa que decidiu e viu que
no instituto deveria ter algumas mudancas.
Eu acho que comeca por ai. Quando a presi-
déncia, quando a diretoria consegue iden-
tificar aqui que naquele ponto “x” hd uma
necessidade de mudar. (Instituicao 6)

O apoio financeiramente teve totalmente.
E, também, o apoio dos préprios membros
da diretoria que querem fazer parte do pro-
grama de integridade para poder conhecer,
para poder apoiar a gente desde o comeco
porque a gente nao entendia. [...] Eles nao
trataram como mais um departamento,
mas deram uma certa prioridade para esse
programa. Foi um apoio muito bom. (Insti-
tuicdo 3)

Ademais, a credibilidade e transparéncia espe-
rada na implementacgdo do PI vai além da instituicao
e estende-se a seus colaboradores. No caso da alta
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administracdo, o apoio ao programa é, também,
uma seguranga juridica. Assim comentou um dos
entrevistados:

Existem algumas questoes, que vamos dizer
assim, sdo colaterais. Entdo, de alguma ma-
neira, e muitas vezes isso ndo é explicito.
Entdo, por exemplo, quando a gente define
um programa de integridade com foco na an-
ticorrupgdo, com foco no cumprimento das
leis e traz isso para dentro da cultura, vocé de
alguma maneira também estd preservando
todo o corpo diretivo. (Instituicdo 1)

Acerca da instincia responsével, dado o estagio
inicial do processo, as instituicbes encontravam-se
em fase preliminar. Todas as OSCs entrevistadas
optaram pelo auxilio de consultoria externa para
evolucao deste e dos demais pilares. Das seis insti-
tuicbes entrevistadas: quatro contrataram o mesmo
escritério de advocacia, uma solicitou o servico da
assessoria juridica que a acompanhava em outras
atividades e outra optou por contratagdo de consul-
toria na drea de gestdo. Notou-se que os advogados
foram os profissionais mais requisitados pelos en-
trevistados. Apenas duas instituicées consultaram
servico de profissionais de outras dreas. A instituicéo
de numero 1 realizou a implementacdo do PI com ad-
ministrador e a institui¢do 6 orgcou a implementagao
com escritério contabil. Houve ainda, a sugestdo de
disponibilizacao de consultores publicos para auxi-
liarem na implementacdo do programa.

A preocupagdo quanto a onerosidade do pro-
cesso é um fato compartilhado entre todos os en-
trevistados. Percebe-se que embora as instituicoes
vejam o PI como algo benéfico, preocupam-se com
o gasto de recursos que poderiam ser destinados a
atividade fim da instituicio.

Bom, primeira coisa que nés fizemos foi
buscar orcamento com varios escritorios,
em sua maioria escritérios de advocacia.
Fizemos, pedimos proposta de todos eles,
ficamos muito assustados com os valores,
acima de qualquer possibilidade para uma
entidade sem fins lucrativos. Entdo nos
fomos buscar 14 na OAB quem trabalhava
com o terceiro setor, chegamos até a [...]
que é um escritdrio j4 especializado em ter-
ceiro setor, nés juntamos varias entidades
e fomos buscar fazer um preco que pudés-
semos pagar. (Instituicao 2)

Mas o que a gente viu no mercado ai é
surreal, recebemos propostas que nio ti-
nham nem condicdes de a gente falar com
a pessoa, porque era assim, a gente nunca
ia implantar o compliance com os valores
que noés recebemos de proposta, de or-
camentos, né?! Ndo teria condigOes. Af a
gente se reuniu, nds fomos atrds e teve uma
pessoa que por ja ser do ramo, né?! Um ad-
vogado que se compadeceu das institui¢des
e fez um valor bem abaixo, bem abaixo
mesmo, quase que irrisério. Foi o que con-
seguiu. Mas mesmo assim ainda ficou aper-
tado para nds, mas dentro da realidade de
algumas, mas tem muitas que ainda nem
comegaram porque ndo tem condicdes fi-
nanceiras para isso. (Instituicdo 4)

As pesquisas que nés fizemos com relacdo a
escritorios de contabilidade, o valor, a mais
barata que a gente conseguiu foi 40 mil
reais. A mais cara foi 100 mil reais. Entéo,
se eu recebo o recurso de 378 mil, é pratica-
mente um terco do que eu receberia que eu
deveria pagar no compliance. (Instituicao 6)

Todas as instituicdes entrevistadas atribuiram
a um ou mais funcionarios a participacdo na equipe
de compliance. Nenhum colaborador, entretanto, en-
contra-se em regime exclusivo nesta area, acumu-
lando-a com a sua fungdo principal. Esta pesquisa
deparou-se com dois casos. O primeiro, uma equipe
atuante na atividade fim da institui¢do, focada na
qualidade da prestacao do servico e, por isso, com a
seguinte composi¢do:

Orientador social, que tem o maior nimero
de funcionarios, que é quem estd na linha
de frente e recebe os acolhidos. A equipe
técnica que é composta por psicélogo e as-
sistente social e a coordenagdo. Na parte de
gestao de pessoas, o coordenador executivo
e mais a responsavel pelo RH. (Instituicdo 6)

O segundo, uma equipe heterogénea com foco
na prestacéo de contas:

O programa de integridade aqui na insti-
tuicdo é formado por cinco membros hoje,
na atazinha que gente criou sou eu [...] que
sou do financeiro aqui na instituicdo, a [...]
que trabalha no RH, o [....] que é psicélogo
e dois diretores. A gente foi informado de-
pois que os diretores ndo poderiam mais
fazer parte. A formacédo deles, o primeiro

Revista da CGU ¢ Volume 14 ¢ N° 25 ¢ Jan-Jun 2022 ¢ ISSN 2595-668X

O



Beatriz Fatima Morgan e Tatyane Morais de Barcellos

151

que € o [...] é conselheiro fiscal, ele era
contador e o seu [...] é tesoureiro e ele é ad-
vogado e também trabalhou com esse ne-
gocio de prestacdo de contas e essas coisas.
Entdo eles sdo as pessoas que a gente viu
que poderiam ajudar mais a gente nessa
questao de transparéncia de recursos que
é 0 que o GDF quer cobrar da gente. [...] A
gente optou por essas areas pois sdo dreas
mais ligadas a transparéncia tem recurso
no financeiro [...]. (Instituicdo 3)

Nota-se que a percep¢do das OSCs sobre um PI
aproxima-se muito mais da prevencao de desvios de
conduta na execuc¢do das atividades fim e na gestdo
de recursos financeiros do que no desenvolvimento
de uma cultura de compliance. E possivel que essa dis-
formidade seja causada pelo estdgio inicial daquilo
que um dia vira a fazer parte da cultura organiza-
cional. Em virtude disto, as dreas envolvidas para a
implementacéo do PI foram:

A implementacao foi composta de um dos
membros da diretoria, os membros exe-
cutores e coordenadores da instituicdo.
Vamos dizer assim, as pessoas pensantes
dentro da instituicdo. [...] E alguns cola-
boradores, principalmente psicossocial da
equipe [...] area da comunicacdo, pessoas
que poderiam dar ideias. (Instituicdo 1)

Todas as areas, tanto a pedagogica quanto a
administrativa. (Instituicao 4)

Em razao do custo, a maioria das instituicGes
nao possuem pretensdo de contratacdo de funciona-
rios para configurar a nova equipe que trabalhard na
gestdo do PI. Por consequéncia, apostam em profis-
sionais atuantes na area fim e que conhecem o ne-
gocio da instituicao.

Pela limitacdo de recursos, hoje nos traba-
lhamos muito com o quadro enxuto. Seria
muito interessante que a gente pudesse
deixar um funciondrio full time sé para
fazer esse trabalho, mas infelizmente os re-
cursos ndo sdo disponiveis. Entdo a gente
que adequa dentro do quadro da casa um
profissional que ficasse dedicado ao pro-
blema e mais o consultor e a equipe, mas
ficamos todos sobrecarregados com o pro-
cesso. Se a gente tivesse mais recursos pra
gente poder colocar um full time a gente
ja teria até acabado de fazer a implemen-

tagdo. (Instituicao 1)

A gente acredita que uma pessoa que jd es-
teja na instituicao, é logico que a gente pre-
cisa de um olhar de fora, mas um olhar de
fora a gente ja tem que é da prestadora de
servico que € a [...]. Entdo uma pessoa que
seja ja de dentro da instituigdo vai ser me-
lhor pra gente nessa questao de recurso e
logistica. (Instituicdo 3)

Em questdo dos custos, a gente vai conti-
nuar com contratacao interna. Formando
uma equipe daqueles funciondrios que ja
trabalham na instituicdo para fazer um tra-
balho totalmente voluntario. (Instituicdo 4)

Quanto a localizacdo da instdncia responsavel
no organograma das instituicOes, verifica-se pouca
ou nenhuma independéncia:

A equipe de compliance vai ficar direta-
mente ligada com a presidéncia do insti-
tuto pois tem uma visdo mais de cima. (Ins-
tituicao 6).

A gente tem a nossa assembleia geral que
é a diretoria que eu falei pra vocé que é a
nossa diretoria voluntaria, depois tem a
nossa diretoria e tem a nossa coordenacao
geral que sdo compostas por trés. Depois
deles vem o operacional que ja é todo
mundo que tem que ser supervisionado
pela coordenacgdo. Entdo ele entra depois
na coordenacdo. (Instituicao 3)

No nosso organograma tem a diretoria pedago-
gica, abaixo tem a coordenagdo administrativa, fica
junto com a coordenacdo administrativa. (Instituicao 4)

Em relagdo a andlise de perfil e riscos, perce-
be-se que a metodologia de seu mapeamento mudou
de acordo com a area de atuacdo de seu executor.
Os consultores advogados aplicaram questionarios
a todos os colaboradores, enquanto o administrador
preferiu utilizar workshops e dindmicas com a alta
administracéo:

A gente estd realizando questiondrios que
a gente vai disponibilizar para os funcio-
narios e para os acolhidos estar podendo
fazer o que é a visdo pessoal que eles tém
em relacdo ao instituto: o que eles acham
que precisaria melhorar, o que eles acham
que esta bom e até mesmo colocar suges-
toes (Instituigdo 6)
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A gente fez um workshop, onde a gente en-
volveu coordenadores, vamos dizer assim,
segundo escaldo, representante da dire-
toria, representante da assembleia (Insti-
tuicdo 1)

Sobre os riscos que envolvem terceiros, veri-
ficou-se instituicbes com controles mais e menos
fortes. Enquanto alguns selecionam os fornecedores
apenas avaliando critérios de prego e qualidade, ou-
tros praticam trés orgamentos e solicitam certidoes
negativas:

CNPJ, razdo social, endereco, telefone
de contato, o site que ele tem, o nome da
pessoa que a gente conversa e vai poder
estar enviando e a gente faz a pesquisa de
preco (Instituicdo 6)

Até porque, por nés sermos parceiros do
GDF, nés necessitamos de 3 orcamentos,
(...), o fornecedor precisa estar com todas
as certidGes negativas, né?! Entdo, por mais
que vocé tenha ali um produto que seja
mais barato em determinado local, se esse
local ndo tiver essas certidoes negativas, e
sdo 5, a gente ndo pode comprar. Entao a
gente precisa buscar fornecedores, na ver-
dade acaba sendo uma teia, né?!, porque
um puxa o outro, porque esse fornecedor
também vai ter que ter essa transparéncia,
entdo voceé vai buscar essa pessoa que real-
mente esteja estruturada pra nos atender.
(Instituicdo 4)

A maioria das instituicdes encontram-se em fase
de elaboracdo do cddigo de ética e conduta. Em al-
guns casos, o estatuto foi utilizado para nortear sua
elaboragdo e, em outros, como o exemplo a seguir,
instrumentos publicados por instituicGes referéncia
no terceiro setor foram usados como base:

A gente tem algumas instituicoes de refe-
réncia, principalmente a fundagdo Banco
do Brasil, que segue mais ou menos a
mesma légica concidentemente. E ai a
gente tenta adequar as agoes de construcao
do programa de integridade e ndo apre-
sentar um programa de prateleira. (Insti-
tuicdo 1)

Sobre o contetddo abordado no cédigo de ética:

Ele aborda assim, as conformidades, o que
ndo estd em conformidade, os deveres de
fazer e os deveres de nao fazer, e ele estara

disponivel no site da instituicdo. (insti-
tuicdo 5)

Observou-se que o canal de dentincia ndo possui
receptibilidade positiva em algumas instituicoes,
havendo preocupacao quanto ao bom uso da ferra-
menta pelos usudrios:

O que pesa um pouco as vezes é esse portal
de dentuncias, porque tem pessoas que
ndo estdo preparadas ainda pra fazer a de-
nuncia, as vezes é uma coisa pequena que
vocé pode resolver através de uma con-
versa, ou de vocé chegar na prépria admi-
nistracdo ou na pessoa responsavel pelo
trabalho e falar o que ta acontecendo, mas
a pessoa acha melhor denunciar e as vezes
essa dentuncia nem sempre é verdade. E ela
parte muito pelo lado pessoal. Entdo, tipo
assim, eu vejo, ndo que é uma inseguranca,
mas eu vejo um pouco bem assustador, em
relacdo a todo trabalho. [...] A pessoa que
vai realmente ficar nessa area ela precisa
ser muito bem qualificada pra saber real-
mente filtrar o que é verdade ou n#o. (Ins-
tituicdo 4)

A gente sabe que quando a gente imple-
mentar o canal de dentncia vai chover de
dentncia 14, vai ter outras que ndo tem a
ver com o assunto, outras coisas que podem
ser resolvidas aqui. (Instituicdo 3)

Algumas institui¢des ja contavam com ouvidoria
utilizada também para recepgio desse tipo de men-
sagem, a contribui¢do do PI é a possibilidade do ano-
nimato. Em razao do custo, a gestdo dessa atividade
sera preferencialmente interna. Uma das alterna-
tivas encontrada pelas instituicoes foi a implemen-
tacdo de um canal de dentincias fisico por meio de
caixa de sugestGes posicionadas em locais propicios
ao anonimato:

A gente pensou na caixinha, sabe? Até
em lugares estratégicos como banheiro,
lugares onde a pessoa sinta-se a vontade
em fazer. Entdo, para nds, o tipo do nosso
ramo, o melhor foi a caixinha. A gente ana-
lisou e achou que vai surtir mais efeito.
(Instituicdo 4)

Devido ao carater embriondrio dos PIs nas OSCs
do Distrito Federal, nenhuma das institui¢des entre-
vistadas esta na fase de monitoramento continuo. A
sua concepgao estd no campo das ideias, contudo as
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instituicdes entendem que esta atividade ficard na
responsabilidade da equipe interna e do consultor
que implementou o programa.

Além da identificagdo da maturidade de cada
pilar do PI, houve oportunidade de compreender as
dificuldades enfrentadas pelas OSCs. Observou-se
que para o grupo entrevistado, a adequagdo a norma
nao é algo facultativo. Interromper o convénio difi-
cilmente sera uma possibilidade para essas institui-
¢Oes. O GDF é o maior parceiro econdmico e fonte
essencial de recursos, tornando-se necessario para a
continuidade da prestacdo de servicos a sociedade.
Nesse sentido, os pontos negativos levantados pelas
instituicdes é que a obrigatoriedade ndo veio acom-
panhada de verbas extraordinarias que pudessem ser
direcionadas a implementacéo desse programa.

A gente dentro de uma instituicdo ter que
tirar recurso da atividade-fim para colocar
na atividade de compliance, no programa de
integridade, é doido, é doido. Mas a gente
também sabe dos beneficios que isso traz.
Entdo vamos supor, a gente tira, mas a
gente capta mais empresas privadas, parce-
rias privadas que possam nos apoiar. (Ins-
tituigdo 1)

Na minha opinido a administragdo (pu-
blica) deveria disponibilizar veiculos gra-
tuitos para as instituicoes que ndo recebem
verba particular, que nao tem nenhum tipo
de doagio, pois ele (o compliance) é um pro-
grama muito caro e é obrigatdrio. Entdo eu
acho que administragdo deveria disponibi-
lizar consultores gratuitos. (Instituicao 6)

Quanto aos pontos positivos, as OSCs enxergam
no PI uma forma de mostrarem-se éticos e eficientes
na gestdo integra do dinheiro publico. Outro ponto
relevante é a visibilidade que pode ajudar na cele-
bracdo de parcerias com a institui¢des do segundo
setor.

Os prés seriam a credibilidade da insti-
tuicao perante a rede privada, a reputacéo,
o fortalecimento da marca. Outro ponto
é nos termos que refazer toda estrutura
da casa porque pra eu fazer um trabalho
junto aos colaboradores, eu precisava ter
um RH estratégico e comunicagéo interna
também. Veja, o programa veio e fez com
0 que a gente fizesse toda uma reestrutu-
ragdo e aqueles 6rgédos ou setores que ainda

n#o estavam implantados nés tivemos que
acelerar a implementacdo. (Instituigdo 1)

E... o beneficio eu acho que ele te abre
portas pra receber mais doacdes, a gente
aqui como instituicdo filantrépica, pra nds
vai ser muito bom, porque tem pessoas que
gostam de doar pra quem realmente ja tem
o compliance, que sabe que é uma instituicdo
séria. Entdo, isso pra nos vai ser excelente,
eu acho que esse é um fator positivo. Ja
chegou uma pessoa a entrar em contato co-
Nnosco porque viu que a gente estava com a
iniciativa do compliance e queria fazer uma
doagdo em espécie. (Instituicéo 4)

5. DISCUSSAO E CONSIDERACOES FINAIS

Considerando que esse estudo buscou compre-
ender a implementacao dos PI nas OSCs do Distrito
Federal de acordo com a Lei Distrital 6.112 de 2 de
fevereiro de 2018, ressalta-se que todos os entrevis-
tados, escolhidos conforme disponibilidade para
entrevista, estavam em algum estagio de implemen-
tacdo. Portanto, todos possuiam conhecimento sobre
a exigéncia da referida lei.

A onerosidade da implementacdo do programa
mostrou-se como o maior obstdculo enfrentado pelas
0SCs. Embora sejam obrigadas a implementa-lo, ndo
receberam auxilio ou incentivo financeiro distrital
para assim o fazer. Consequentemente, possuem
duas opcdes: (a) ndo o implementam e com isso nao
celebram contratos com o Governo do Distrito Fe-
deral (b) retiram dinheiro de suas atividades fim para
investirem no programa. Conforme observado ante-
riormente, todas as seis instituicdes entrevistadas
nesta pesquisa optaram pela segunda opcdo. Para
elas, o programa ¢ encarado como um investimento
que trara retornos no dmbito reputacional e finan-
ceiro e, como consequéncia, o aumento de doacoes.

O retorno positivo na imagem institucional foi
unanimemente considerado pelos entrevistados
como o principal beneficio do PI. H4 uma necessi-
dade entre as organizacdes em mostrarem-se trans-
parentes para a administracéo publica e para a socie-
dade, pois elas acreditam que ainda existe descrenca
sobre a boa gestdo financeira e operacional das OSCs.

Embora o compliance tenha surgido de uma exi-
géncia distrital, por meio da implementacdo do PI
para continuidade da celebragdo de contratos, as en-
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tidades acreditam que havera reflexo, também, nas
parcerias realizadas com empresas privadas com fins
lucrativos e pessoas fisicas. De fato, algumas delas ja
foram procuradas por essas empresas em razdo do
programa de integridade.

Quanto a execucdo do programa, observou-se
que as OSCs ainda estdo compreendendo o PI e seus
elementos, e que medidas de estruturas organicas
sdo tomadas devido a caracteristica de flexibilidade
presente nestas instituicdes (BEDFORD; MALMI,
2015). Em razdo disso, nota-se algumas disformi-
dades na aplicagdo de seus mecanismos, bem como
no entendimento de seus objetivos. A dependéncia
da instancia responsavel, situada em nivel baixo ou
médio no organograma das institui¢oes, e canais de
denuncia que impossibilitem anonimato sdo exem-
plos do uso disformes desses mecanismos.

Ademais, observou-se que algumas instituicoes
interpretaram o programa com um foco mais finan-
ceiro do que na cultura de compliance que um PI obje-
tiva desenvolver (ANDREISOVA, 2016). E possivel que
essa interpretacgdo e as disformidades anteriormente
expostas fossem sanadas com o auxilio de profissio-
nais capacitados em compliance. Devido a escassez
dos recursos, as instituicoes optaram por alocar fun-
cionarios de outras areas em regime de dedicagdo
ndo exclusiva para implementagdo do programa.
Esses funcionarios estdo no quadro administrativo
ou atividade-fim, carecendo, portanto, da expertise
de um compliance officer.

O repasse de recursos para implementacdo do
programa de integridade, somado a execucdo reali-
zada por profissionais com essa expertise poderiam
mitigar as disformidades verificadas. Outra possivel
solucao, seria o desenvolvimento de uma cartilha por
parte do Governo do Distrito Federal sobre a cons-
trucdo do programa de compliance. E preciso observar
como sera a fiscalizagdo por parte da administragao
publica, se esta versard apenas no dambito financeiro,
como ja é atualmente, ou se tera maior amplitude de
acordo coma a concepcao de manutenc¢do de um PI.

Diante do exposto, tem-se que as instituicdes en-
frentam dilemas na implementacédo do PI, principal-
mente relacionados com a realocagdo dos recursos
que seriam para o cumprimento da sua missdo e mi-
tigar o risco de descontinuidade. Situacdo semelhante
pode ocorrer nas empresas com fins lucrativos de pe-
queno e médio porte. De acordo com Sudrez (2021),
tais empresas enfrentam a incapacidade de se ade-
quarem a todos os dispositivos legais no curto prazo.
Ademais, a obrigatoriedade indiscriminada podera
resultar na banalizacdo e perda de eficacia do PI, pois
poderd incentivar a criagdo de um mercado em que
algumas poucas empresas oferecem programas pa-
dronizados com o custo baixo o suficiente para que
essas entidades consigam adquiri-los, sem, contudo,
observar suas especificidades.

Ha que se dizer, que a implantacdo do PI prevé
o desenvolvimento de uma cultura de compliance nas
instituicGes. Este é um ponto que merece investiga-
¢Oes mais profundas, pois ndo se tem claro se a im-
plementagdo ocasiona uma mudanca de cultura ou
se torna os valores j4 existentes mais visiveis.

A partir da concepc¢do de adaptabilidade como
a capacidade para reconfigurar as atividades rapi-
damente a fim de alcancar as mudancas necessarias
impostas pelas demandas do ambiente (GIBSON;
BIRKINSHAW, 2004), tem-se que as institui¢es ainda
ndo conseguem responder completamente as de-
mandas da legislacdo. A multiplicidade de stakehol-
ders aos quais as organizacdes sem fins lucrativos
precisam responder, resultam em estruturas mais
organicas e sistemas informais de controle (BED-
FORD; MALMI, 2015; DIOCHON; ANDERSON, 2009),
o que diverge do preconizado pelas legislacdes bra-
sileiras em implantagdo de PI (CGU, 2015; DISTRITO
FEDERAL, 2018) que sao voltadas para estruturas hie-
rarquicas e com clara divisdo das tarefas.

Este estudo tem implicagOes na pratica de im-
plementac@o de PI em organizac¢des sem fins lucra-
tivos. A compreensdo obtida mostrou ajustes neces-
sarios ndo somente por parte das instituigbes, mas
também por parte dos governos em tais demandas.
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Para que(m)serve a governanca publica? Uma
analise a partir daimplementacao dapoliticade

governan¢a na Funasa

What (Who) is public governance for? An analysis based on the implementation of the

governance policy at Funasa

¢Para qué(quién) es la gobernanza publica? Un andlisis a partir de la implementacion de

la politica de gobernanza en Funasa

Daniel Aguiar Espinola
https://doi.org/10.36428/revistadacgu.v14i25.513
1. Introdug&o nio somente em termos tedricos ou conceituais, mas

Esta resenha refere-se a dissertacdo de mestrado
intitulada “Para que(m) serve a governanca publica?
Uma analise a partir da implementagdo da politica de
governanga na Funasa”, de Daniel Aguiar Espinola.
A pesquisa, publicada em 2021, teve orientacao do
professor doutor Fernando de Barros Filgueiras, do
Programa de Mestrado Profissional em Governanca
e Desenvolvimento da Escola Nacional de Adminis-
tracao Publica (Enap).

A pesquisa teve como objetivo analisar o de-
senho e a dindmica da politica de governanca publica
no Brasil, questionando seus propdsitos e possiveis
efeitos na gestdo das politicas publicas e no cotidiano
dos servidores. Para tanto, o autor pesquisou a im-
plementacdo da politica de governanca publica na
Fundagdo Nacional de Satude - Funasa, no periodo
de 2017 a 2021, sob a dtica do Decreto n°® 9.203/2017
(BRASIL, 2017) e dos documentos orientadores pro-
duzidos pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e
do Comité Interministerial de Governanca (CIG),
buscando compreender aspectos de seu plano, seu
ambiente organizacional e seus atores e o papel dos
6rgdos de controle no processo.

A dissertacdo organiza-se em seis capitulos,
atendo-se o primeiro a apresentar o tema da gover-
nangca publica e como ele tem sido objeto de disputa,

também em relacdo aos seus arranjos e instrumentos
e as distintas correlacbes de atores, interesses e forcas
no curso de sua implementacdo. O autor também evi-
dencia o papel dos 6rgéos de controle na definigdo
do termo, através de diretrizes especificas e na apre-
sentacdo do “problema” da governanca aos 6rgidos
publicos, delineando seus limites e contetidos, assim
como possiveis solucdes, arranjos e instrumentos.
Tal protagonismo evidenciou-se com a publicacao do
Decreto n°®9.203/2017 - que dispoe sobre a politica de
governanca da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional - e os instrumentos ado-
tados pela politica.

0 segundo capitulo discorre acerca do tema da
implementacdo de politicas publicas e as diretrizes
do TCU e do CIG, refletidas sobretudo no Referencial
Basico de Governanca (BRASIL, 2020a) e no Guia da
Politica de Governanca Publica (BRASIL, 2018).

No terceiro capitulo é exposta a metodologia de
pesquisa, uma pesquisa de natureza qualitativa, fun-
damentando-se em andlise documental acerca dos
instrumentos de governanca implementados pela
Funasa, assim como em entrevistas realizadas com
servidores da Funasa e do TCU.

O quarto capitulo aborda a implementagido da
politica de governanca publica na Funasa, além de
detalhar a autarquia, seu histérico, importancia es-
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tratégica na politica de saneamento basico, suas
particularidades administrativas e os problemas de
governanca e de integridade que apresenta. Além
dessas caracteristicas peculiares, o autor também
justifica a escolha da Funasa pelo fato de ter sido uti-
lizada como “piloto” para um conjunto de auditorias
e capacitagdes pelo TCU por diversos anos, com o
foco no fortalecimento de sua governanca. A secao se
divide em analises quanto ao plano da politica inter-
nalizado na Funasa e seus principais instrumentos,
sobre seu aparato administrativo, e quanto aos atores
envolvidos com sua implementacao.

As discussbes acerca do material coletado, assim
como analises sobre o plano, o ambiente e os atores
envolvidos com a implementagéo da politica de go-
vernanca na Funasa estdo apresentadas no quinto
capitulo. Por fim, as conclusdes da pesquisa constam
no sexto capitulo, resumindo os principais achados,
suas limitagoes e recomendacdes para agendas de
pesquisas futuras.

Il. Governanca e implementacao de politicas
publicas - Capitulosie2

O conceito de governanca é apresentado no ca-
pitulo 1 da pesquisa sob diversas perspectivas, de-
monstrando assumir diferentes modos de aplicacdo
em funcdo das compreensdes acerca dos objetivos
dos drgéos publicos e de suas fungdes dentro da es-
trutura governamental, também comportando visoes
distintas acerca do papel do Estado, do mercado e da
sociedade. Nesse sentido aponta-se o entendimento
de Baptista (2017) de que a governanca publica ndo
é e ndo sera um modelo neutro de gestdo. Segundo o
autor, ela é construida socialmente, sob um contexto
das intenc¢oes e propdsitos da realidade em que se in-
sere e exerce influéncia. Tais significados e implica-
¢oes do conceito de governancga, desse modo, seriam
frequentemente objetos de disputa (LEVI-FAUR,
2012; CAVALCANTE; PIRES, 2018).

O capitulo 1 apresenta também, de forma resu-
mida, a trajetéria da governanca publica no Brasil,
ocorrida em maior intensidade nas tultimas décadas,
concretizando distintas representacdes, crencas e in-
teresses, e criando uma tradugéo especifica do termo
em nosso pais, relacionando-se principalmente
com uma perspectiva prescritivo-formal, buscando
a estruturacao de diretrizes para a melhor e mais
eficaz atuagdo administrativa (PESSOA, 2019; CAVAL-

CANTE; PIRES, 2018). Destaca-se, ademais, nos mo-
vimentos recentes para promocao da governanca, o
entendimento de que os érgaos de controle conquis-
taram um protagonismo no estabelecimento dos pa-
drdes de governanga publica no pais, em um rumo
distinto do ocorrido em outras nacdes (NOGUEIRA;
GAETANI, 2018).

Ao fim da primeira segdo, apresenta-se o en-
tendimento de que os instrumentos de politicas pu-
blicas ndo sdo neutros, ao contrario, possuem re-
presentacdes e significados que carregam consigo
teorias e preconcepcdes sobre os atores cujas rela-
¢Oes buscam organizar (PIRES, 2016). Nesse sentido,
Ollaik e Medeiros (2011) afirmam que a escolha dos
instrumentos é um tema eminentemente politico,
pois estrutura o seu processo e os resultados, ofere-
cendo aos atores a vantagem de determinar como as
politicas publicas serdo implementadas.

O capitulo 2 apresenta o tema da implemen-
tacdo de politicas publicas e suas vertentes predomi-
nantes. A mais tradicional, que estuda o processo de
formulacdo da politica, suas variacGes e lacunas na
execucgdo, centrada nas normas que estruturam a po-
litica, a especificacdo de seus objetivos e o controle
de seus agentes - conhecida como analise top down.
Também é apresentada a vertente que enfatiza os
elementos dos contextos nos quais a politica é im-
plementada, focando nos espagos locais e na discri-
cionariedade dos burocratas implementadores - ou
analise bottom up.

O autor traz a luz o modelo analitico exposto por
Lima e D’Ascenzi (2013, p. 105), os quais ressaltam a
importéancia de se conceber uma viséo mais atual e
fluida das ac¢des de implementacio, no sentido que
ela seria influenciada ndo somente pelos seus nor-
mativos e esforcos superiores em prol do cumpri-
mento do plano, mas também pelas condigdes mate-
riais na ocasido de sua implementacao e as diversas
concepcdes de mundo dos atores responsaveis por
sua execucao.

Acerca especificamente da implementacio da
politica de governanca publica no Brasil, o capitulo 2
ainda destaca algumas das premissas e diretrizes que
indicam os objetivos principais, as caracteristicas e o
conteudo da politica, os atores envolvidos e seu pa-
peis e quais os produtos esperados sob a 6tica do TCU
e do CIG. Tais caracteristicas estariam dispostas no
Referencial Basico de Governanga Aplicdvel a Orga-
nizacdes Publicas do TCU (BRASIL, 2020a) e no Guia
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da Politica de Governanca Publica (BRASIL, 2018a),
documentos que, em linhas gerais, indicam o con-
teudo minimo (ou o “plano”) da politica de gover-
nanga publica no Brasil.

Entretanto, o autor ressalta que, para uma com-
preensdo mais aprofundada acerca da implemen-
tacdo da politica de governanca, ndo basta olharmos
somente para as ideias dispostas em modelos e
referenciais tedricos. Esses documentos seriam
elementos iniciais de analise do “plano” para a im-
plementacdo da governanga publica, a serem pos-
teriormente internalizados e adaptados as circuns-
tancias locais em cada organizacdo e se relacionam
com os contextos institucionais e respectivos corpos
funcionais.

lll. Metodologia e pesquisa realizada -
Capitulos3e4

0 desenho da pesquisa, detalhado no Capitulo 3,
dialoga com o método qualitativo, tendo se proposto
aanalisar aimplementagio da politica de governanca
publica na Funasa, no periodo de 2017 a meados de
2021, sob a dtica do Decreto n°® 9.203/2017 (BRASIL,
2017a) e dos documentos orientadores produzidos
pelo TCU e CIG (BRASIL, 2018a, 2020a) e o papel dos
o6rgdos de controle no processo, buscando compre-
ender aspectos de seu plano, seu ambiente organi-
zacional e seus atores, conforme o modelo analitico
apresentado por Lima e D’Ascenzi (2013).

A selecao da Funasa como objeto de estudo pelo
autor ocorreu em funcéo de sua importincia estraté-
gica para a politica nacional de saneamento basico,
aliada a histdricos problemas relacionados a gover-
nanca e integridade. Tais caracteristicas contribu-
iram para a autarquia ser escolhida como alvo de
uma “experiéncia piloto” pelo TCU a partir de 2017,
tendo sido desenvolvido um conjunto de agdes do
TCU e parceiros junto a alta administracdo e demais
servidores com a finalidade de implementacdo de
instrumentos e praticas de governanca.

A analise documental da pesquisa buscou uma
amostra dos normativos e documentos internos
mais representativos, produzidos pela Funasa entre
os anos de 2017 e meados de 2021, com a finalidade

de organizar seus instrumentos de governanca e ati-
vidades correlatas, tais como relatérios de gestdo,
formalizagdo de politicas internas, criacdo de cole-
giados e instancias de controle interno etc.

Além da andlise documental, foram realizadas
17 entrevistas semiestruturadas - 16 com servidores e
ex-servidores da Funasa e 1 com servidor do Tribunal
de Contas da Unido. Os entrevistados foram divididos
em 3 grupos para destacar possiveis distintas carac-
teristicas e percepcoes em relagdo ao processo de im-
plementacdo da politica de governanga dentro da or-
ganizacao. No Grupo A foram entrevistados agentes
diretamente responsaveis pela implementacdo e/ou
acompanhamento externo da politica de governanca
na Funasa - membros da Presidéncia da Funasa,
CGRC (Comité de Governancga, Riscos e Controles),
SubCGRC (Subcomité de Governanca, Riscos e Con-
trole) e TCU. O Grupo B foi composto por agentes que
acompanharam as reunides do CGRC e servidores
das areas de Auditoria Interna, Ouvidoria, Procura-
doria Federal Especializada, Comisso de Etica e Uni-
dade de Gestdo da Integridade; por sua vez, o Grupo
C reuniu agentes responsaveis pela conducio das po-
liticas finalisticas da Funasa - Presidéncia e Suests,
que tiveram contato com alguns dos instrumentos de
governanca implementados.

A partir das respostas apresentadas nas entre-
vistas foram construidas categorias para subsidiar as
analises, tomando como base elementos do ambiente
politico-administrativo da institui¢do (quantidade de
servidores, qualificagdo técnica dos servidores, ro-
tinas operacionais e administrativas, interferéncias
politicas, questoes orcamentarias, mudancas na alta
gestdo e participacao das Suests), assim como percep-
¢Oes dos seus atores (diferencas na cultura organiza-
cional, percepcdes sobre o tema da governanga, en-
gajamento com o tema e motivacdo dos servidores).

No Capitulo 4 encontra-se a a identificacdo, no
contexto local da Funasa, de subsidios para a andlise
daimplementacio da politica de governanca publica,
utilizando-se dos elementos apontados por Lima e
D’Ascenzi (2013): o seu plano, o ambiente organiza-
cional (instituicdo) em que o plano é executado e os
atores responsaveis por sua execucdo, conforme o
esquema ilustrado na Figura 1, a seguir.
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FIGURA 1- ESQUEMA REPRESENTATIVO DA PESQUISA

POLITICA DE

GOVERNANCA PUBLICA ﬁ

¢ Decreto n. 9.203/2017

* Referencial Basico de
Governanca Organizacional

* Guia da Politica de Governanga
Publica

ATORES

IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE

GOVERNANCA PUBLICA - Funasa

PLANO

R

9 INSTITUICAO

Fonte: Espinola (2021), p. 47.

IV. Discussao dos resultados e conclusoes -
Capitulos5e6

Na discussdo dos resultados, exposta no Capi-
tulo 5, o autor apresenta que o conjunto de instru-
mentos que caracteriza o plano da Funasa para a
implementacédo da politica de governanca encontra
um ambiente complexo para sua implementacao no
cotidiano da autarquia frente a pronunciadas dificul-
dades estruturais e interferéncias politicas diversas.

A pesquisa demonstra através da andlise do-
cumental e entrevistas realizadas que a implemen-
tacdo dos instrumentos da politica de governanga
na Funasa parece se concentrar mais fortemente em
elementos meramente formais, resultando em uma
baixa incorporacdo por parte de seus servidores,
principalmente alguns dos agentes responsaveis
pela condugdo das politicas finalisticas do 6rgio (en-
trevistados do Grupo C), que também manifestaram
nas entrevistas realizadas um alheamento as acoes
implementadas e, em parte, uma visdo negativa em
relacdo aos respectivos instrumentos.

Também foi observado que as areas da Funasa
que mais lidam com temas como planejamento e
gestio estratégica, gestdo de riscos, auditoria interna
e ouvidoria foram as que mais apontaram benefi-
cios para suas atividades com acgdes resultantes da
implementacao dos instrumentos de governanca.
Servidores das demais dreas, em sua maior parte, ob-
servaram beneficios residuais ou até manifestaram
descrédito quanto ao tema.

Em relacdo ao plano da politica de governanga
publica implementado pela Funasa, foi destacada
uma forte conotacdo prescritiva de padroes, com es-
forcos centrados na criacdo do CGRC e SubGRC, na
organizacdo de um Planejamento Estratégico, na es-
truturacédo de dreas de auditoria interna, ouvidoria e
corregedoria, e na criacio de politicas de gestdo de
riscos e de integridade. Dessa forma, considera-se
que a implementagdo da politica no 6rgdo, na sua
maior parte, expressa uma visdo eminentemente
top-down.

O contexto da implementacdo da politica de
governanca na Funasa seria desse modo caracteri-
zado por um ambiente institucional desfavoravel em
termos de estabilidade da alta gestdo e com frageis
controles internos, objetos de constante atencdo
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pelos 6rgaos de controle. No caso analisado, verifi-
cou-se que o “plano” implementado, mesmo com
todos os recursos e esforcos despendidos, ndo parece
ter sido suficiente para alterar, ainda, e de maneira
substancial, a realidade da Funasa. Entretanto a pes-
quisa aponta que alguns dos problemas atualmente
enfrentados pela entidade sdo oriundos de questdes
advindas desde sua criacdo, como a diversidade de
culturas organizacionais de seu quadro funcional,
ou que independem da alta gestdo do 6rgdo, como
a necessidade de recomposicdo do seu quadro fun-
cional ou a profusdo de emendas parlamentares a ele
destinada.

Destaca-se ainda uma atuacgdo da CGU de certo
modo distante em relacdo ao tema da governanca
dentro da Funasa. Ainda que o trabalho “piloto” do
TCU fosse de responsabilidade daquela Corte, ao
menos quanto ao acompanhamento do CGRC e de
outras agdes junto a alta direcdo da instituicdo, a
CGU, aparentemente, ndo buscou fomentar junto a
organizagdo trabalhos mais robustos em temas nos
quais teria maior competéncia técnica para auxiliar,
tais como a implementacao da Gestao de Riscos e o
Plano de Integridade da entidade.

Dentre as consideracdes sobre a pesquisa rea-
lizada, o autor conclui que para algumas organiza-
¢oes o “remédio” da governanga, como delineada
pela politica de governanca publica, pode ser muito
eficaz, mas possivelmente naquelas com maiores ca-
pacidades previamente dispostas ou com um corpo
técnico altamente qualificado e motivado. Por outro
lado, em outras com gargalos e barreiras estrutu-
rais mais pronunciados, como no caso estudado, as
dificuldades para internalizar determinados instru-
mentos seriam mais relevantes, com efeito positivo
residual.
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