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SANTOS, P.M. O controle social a partir dos Municipios: o acesso a informagao
como pressuposto fundamental da participacao cidada. 206 p. Dissertacao
(Mestrado). Universidade Estadual do Norte do Parana — campus Jacarezinho. 2016

RESUMO

Apoiada na experiéncia obtida no Projeto Auditoria Social desenvolvido pelo Tribunal
de Contas do Estado do Parana em parceria com Universidades Estaduais deste
mesmo estado, esta dissertacdo objetiva analisar o controle social a partir do acesso
a informacéao, sugerindo o ambito municipal como propicio ao maior envolvimento e
comprometimento social, visando demonstrar que a informacédo € essencial para a
participacdo cidada, bem como, apresentar alguns resultados instrumentalizados
através da pesquisa de estudo de caso desenvolvida acerca do cumprimento da Lei
12.527/2011 nos Municipios analisados da Regido do Norte Pioneiro paranaense.
Para tanto, assinala a evolu¢do do Direito Administrativo, do Estado e da prépria
Administracdo Puablica a fim de estabelecer um didlogo histérico com vista a
demonstrar a quebra de paradigma que permitiu 0 enquadramento da gestédo publica
pautada no dialogo. Segue analisando a participacdo no Brasil rumo a construcéo de
uma cultura dialégica, abordando instrumentos de participacdo contemporaneos. Na
terceira secdo buscou-se adentrar no controle social e transparéncia a partir do
acesso a informacao, abordando tematicas que corroboram o direito a informacéo
como pressuposto do exercicio da cidadania, adentrando, ainda, ao acesso a
informagao disciplinado na Lei n° 12.527/2011 e os respectivos portais de
transparéncia municipais. Por fim, o texto se encerra com a pesquisa de estudo de
caso desenvolvida a partir do Projeto Auditoria Social, elencando percepcoes e
conclusdes obtidas com a participacéo desta discente ao averiguar o cumprimento da
Lei de Acesso a informacao nos municipios paranaenses integrantes do Projeto LAl
SOCIAL. Adotou-se, nesta fase, a metodologia denominada pesquisa de estudo de
caso dividida em duas etapas, sendo que na primeira o fendbmeno contemporaneo
investigado foi o cumprimento da Lei 12.527/2011 no ambito municipal, enquanto a
segunda compreendeu a coleta de dados nos municipios auditados e os achados
encontrados expostos no Udltimo capitulo. A partir de entdo foram tecidas as
consideracdes obtidas a partir do estudo de caso desenvolvido, sendo que a pesquisa
alcangou seu objetivo primario no sentido de investigar a qualidade da informacéo
prestada nos municipios do norte pioneiro paranaense, especialmente aqueles
vinculados a Universidade Estadual do Norte do Parand. Foi confirmado, ainda, que o
acesso a informacdo é muito debilitado, razdo pela qual foram apontados alguns
desafios a serem superados na busca pelo acesso a informacédo e controle social
substantivos.

Palavras-chave: Controle Social. Acesso a informacgao. Lei 12.527/2011.



SANTOS, P.M. Social control from municipalities: access to information as a
fundamental assumption of citizen participation. 206 p. Thesis (MS). State
University of Northern Parana - campus Jacarezinho. 2016

ABSTRACT

Supported by the experience gained in the project Social audit developed by the
Parana State Court of Auditors in partnership with State Universities in the same state,
this dissertation aims to analyze the social control from access to information
suggesting the municipal level as conducive to greater involvement and social
commitment, seeking to demonstrate that the information is essential for citizen
participation, as well as present some results instrumented through case study
research conducted on the compliance of Law 12.527 / 2011 in the cities analyzed in
the North Region Pioneer on Parand State. Therefore, marks the evolution of
administrative law, the State and the Public Administration itself to establish a historical
dialogue to demonstrate the paradigm shift that allowed the framework of public
management based on dialogue. Follow analyzing participation in Brazil toward
building a dialogic culture, addressing contemporary participation instruments. In the
third section we sought to enter the social control and transparency from access to
information, addressing issues that support the right to information as a precondition
of citizenship, entering also access to disciplined information in Law N° 12.527 / 2011
and their municipal transparency portals. The text concludes with a case study
research developed from the Project Social Audit, listing perceptions and conclusions
with the participation of this student to ascertain compliance with the Law of Access
Information (LAI) in the municipalities Parana members of LAl SOCIAL Project. It was
adopted at this stage, the methodology called split case study research in two stages,
and the first to investigate contemporary phenomenon was the fulfilment of Law
12,527 / 2011 at the municipal level, while the second included the collect of data in
municipalities audited and the findings set out in the last chapter. Since then, were
woven considerations obtained from the developed case study, and the research has
achieved its primary objective to investigate the quality of information provided in the
North Region Pioneer municipalities of Parana State, especially those linked to the
Northern State University Parana. Also it confirmed that access to information is very
weak, which is why were pointed out some challenges to be overcome in the quest for
access to information and social control nouns.

Key words: Social control. Access to Information. Law 12.527/ 2011.
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INTRODUCAO

O trabalho apresentado visa analisar o papel da informacéo publica concedida
ao cidaddo como apta a proporcionar o controle social e com isso aproximar a gestao
publica dos seus destinatarios na constru¢cdo de uma gestao pautada no dialogo,
tendo em vista que a informacao é pressuposto essencial da participagéo.

A tematica vem atraindo os mais diferentes olhares, pois com as mudancas
no comportamento social surge a necessidade de novos mecanismos democraticos
que supram o anseio de participacdo da sociedade e, neste interim, pode ser
enquadrado o controle social. O Estado também deve empreender esfor¢os no sentido
de pensar meios inovadores de tratar as questdes coletivas.

Esta mudanca comportamental entre os atores sociais reflete o fenbmeno de
um Estado de Direito que acrescentou a democracia como vetor fundamental e
alicerce da base estatal, deixando de ser um Estado apenas de Direito para se tornar
Democratico de Direito. Esta mudanca paradigmatica pode ser vista no caso brasileiro
com o advento da Constituicdo de 1988, a partir da qual os direitos e garantias afetos
a participacdo passaram a ser protagonistas e a nocao de mero administrado é
substituida pelo conceito de cidadao.

Tentar-se-4 demonstrar, a partir de uma breve linha evolutiva estatal tracada
no primeiro capitulo, que o progresso do Estado desde o absolutismo estatal
hobbesiano ndo mais deu conta dos anseios sociais. No principio, a burguesia
despertou o0 povo para o exercicio das liberdades politicas, porém, era um despertar
heterbnomo no sentido kantiano, ou seja, havia por tras da burguesia a pretenséo de
fazer da doutrina de uma classe a doutrina de todas as classes.

E naturalmente a histéria conduz do principio meramente liberal, calcado
basicamente no respeito as liberdades pelo Estado, ao principio democratico-social,
segundo o qual o Estado, nesta visdo inovadora, deixa de ser absenteista e de atuar
como coadjuvante na vida dos cidadéos para adotar uma politica ativa, e passa a ser
o grande garantidor dos direitos politicos, sociais e econémicos.

N&o sO o Estado assume relevante papel enquanto ator social como também
as pessoas se organizam de diferentes formas, fruto de uma sociedade plural
marcada pelo contexto globalizado, ou seja, percebe-se que as relagbes sociais

passaram por uma verdadeira metamorfose e uma vez que Estado e sociedade se
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modificam, emerge também um novo olhar para o modelo de administracao publica a
ser perseguido.

Neste sentido, a dissertacdo inicia-se pela abordagem histérica de trés
marcos essenciais a fim de facilitar a compreenséo da linha evolutiva da democracia
e participagdo. Assim serdo tecidas consideracées sobre o direito administrativo
enquanto ramo do direito que rege as relacdes entre estado-sociedade, passando pela
nocdo de Estado e uma breve explanacdo evolutiva até adentrar no Estado
Democratico de Direito e na Democracia enquanto pressuposto fundamental deste
Estado, visando compreender o processo transformativo e de ruptura que
proporcionou a aspiragao de um novo paradigma pautado na democracia.

Tracado o panorama historico inicial, a abordagem do segundo capitulo se
concentra na questdo da administracdo publica brasileira, com énfase no modelo
dialégico, sendo fixado como baliza referencial o periodo pés Constituicdo de 1988. O
modelo dialégico € pautado na necessidade de interagdo entre o “administrado” e
administracdo publica a fim de aproximar a gestdo publica do seu destinatario
principal: o cidadao.

Neste mesmo viés, as contribuicbes de Jirgen Habermas acerca de esfera
publica e politica participativa serdo mencionadas na intencdo de estabelecer um
liame entre o pensamento habermasiano em torno de esfera publica e a construcao
de uma cultura dialégica na gestao publica propensa a participacao.

Também trata dos contornos basicos da participacéo no Brasil, concentrando
esforcos nas formas contemporaneas de interagdo social, tais como 0s orgamentos
participativos, audiéncias publicas, conselhos de politicas publicas e os observatoérios
sociais.

O terceiro capitulo cuida do controle social propriamente dito, passando néo
s6 pela conceituacao do instituto e receptividade a partir da Constituicdo de 1988
fixando a moldura principiolégica, ao passo que também introduz a tematica da
transparéncia e informacdo como pressuposto do exercicio da cidadania. Ainda,
analisa a participagdo no ambito municipal, fundamentado na ideia de que a
participacdo local tende a ser mais efetiva por envolver demandas sociais mais
proximas da realidade dos cidadaos envolvidos.

Nesta mesma sec¢do, o acesso a informacéo publica sera analisado a partir da
Lei 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a informacéo - LAl Para tanto, além

do ambito precipuo deste direito abordado no decorrer do tépico, também serdo
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tecidas consideracdes sobre os portais de transparéncia municipais, especialmente
no que se refere a implementacao eletrénica do acesso a informac¢do nos municipios
brasileiros.

Por fim, 0 quarto e ultimo capitulo traz apontamentos sobre o Projeto Auditoria
Social realizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana em conjunto com 06
(seis) universidades estaduais paranaenses, no qual esta discente teve o privilégio de
participar como voluntaria.

O projeto analisou o cumprimento da LAl em 69 municipios do Estado do
Parana?, utilizando critérios legais a partir dos dispositivos contidos na prépria lei. A
metodologia utilizada neste capitulo € a pesquisa de estudo de caso, método que
proporciona a interacao do participante e ao mesmo tempo se relaciona ao fenébmeno
contemporaneo estudado.

Neste sentido, a universidade de vinculacdo delimitou o ambito territorial
pesquisado, uma vez que os municipios foram escolhidos a partir da abrangéncia dos
campi envolvidos. No caso, a Universidade Estadual do Norte do Parana ficou
responsavel pela Microrregido de Jacarezinho, a qual contemplou 9 municipios da
regido. Assim, as impressfes serdo tecidas a partir destes municipios justificadas
pelos esfor¢cos depreendidos sobre eles pela equipe da qual esta discente fez parte.

Além das considera¢fes e apontamentos descritos a partir da participacao no
Projeto, o capitulo finaliza com as conclusdes obtidas e breves consideracfes sobre
os desafios notados para implementacdo do acesso a informacdo substantivo nos
municipios observados ao longo da Auditoria Social realizada.

O tema apresentado possui indubitavel relevancia, j& que direito esta
vinculado a evolucao da sociedade, e, no contexto politico brasileiro, soou importante
destacar a informacéo e a transparéncia como essenciais para o exercicio efetivo do
controle social.

A metodologia empregada se pautou em métodos cientificos possiveis e
idéneos, desde a pesquisa bibliografica e documental até a pesquisa de estudo de
caso apresentado no quarto capitulo. A titulo de desenvolvimento, ap6s o

levantamento bibliografico, buscou-se a sistematizagcdo do conteudo e analise critica

1 Segundo Censo do IBGE de 2010, os 69 municipios auditados possuem uma populagcdo média de
3.869.783 (trés milhdes oitocentos e sessenta e nove mil setecentos e oitenta e trés) habitantes.
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em conjunto com a pesquisa de estudo de caso, cujo objetivo foi trazer maior
completude a pesquisa proposta.

O trabalho em tela parte do pressuposto de que a democracia € um processo
em construcdo continuo e, neste sentido, pensar novas formas de participacdo que
proporcionem a integracdo entre os atores sociais fortalece ndo s6 o instituto da
democracia, como acarreta mais efetividade na elaboracéo de politicas publicas que
se adequem as necessidades locais, visto que a participacdo efetiva somente é
viabilizada se inserida num contexto de transparéncia e acesso a informacéo
substantivo.

Portanto, a pesquisa sera desenvolvida neste plano, cujo objetivo especifico
€ demonstrar que o acesso a informacéo substantivo nos municipios é fundamental
para o controle social local efetivo, utilizando, para tanto, a pesquisa de estudo de
caso detalhada no capitulo 4, pois a informacao € condicdo elementar de um Estado
Democratico de Direito, como é o caso do Estado brasileiro.
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1 DIREITO ADMINISTRATIVO, ESTADO DE DIREITO E DEMOCRACIA:
INTRODUCAO HISTORICA

Neste primeiro capitulo ser4 abordado, de forma sucinta, a evolu¢do do Direito
Administrativo brasileiro. Para tanto, se optou por abordar um breve histérico do direito
administrativo francés e o sistema Common Law, posto que ambos influenciaram o
modelo brasileiro. Além disso, serdo tecidas algumas linhas sobre a consolidacao

deste ramo do direito no Brasil.

1.1 DIREITO ADMINISTRATIVO: ORIGEM E CONSOLIDAGAO

Certamente, se a proposta deste trabalho se dedica ao estudo da relacdo
existente entre a transparéncia e a participacao social, sobreleva em importancia tecer
consideracdes sobre a evolucao do direito administrativo, ndo s6 por ser o ramo do
Direito que rege diretamente a relacdo entre cidadao e a administracdo estatal, mas
também com vista a demonstrar a mudanca de paradigma deste ramo juridico ao
longo dos anos.

No caso brasileiro, apresenta-se uma peculiar situacdo de um direito
administrativo, desde sua origem, com bases adstritas a concentracdo de poder e,
consequentemente, ndo direcionada a participacao.

N&o obstante, antes de adentrar a origem e consolidacdo do direito
administrativo brasileiro, importa mencionar a conjuntura histérica deste ramo juridico
tanto no plano externo quanto interno, buscando identificar as respectivas influéncias
e tracos identificadores no direito administrativo nacional.

Assim, o presente capitulo propde apresentar o Direito Administrativo e
Estado de Direito, buscando aferir as raizes histéricas e objetivando compreender tais
institutos a partir de mudancas politicos-institucionais que enunciaram o paradigma
do Estado Democrético de Direito e a democracia como direito fundamental.

N&o ha como extrair a origem do direito administrativo sem antes identificar
0S seus propositos para cada época. Todavia, ndo se pretende seguir aqui uma
conceituacdo funcionalista deste ramo, mas evidenciar que o direito acompanha e
regula a evolucéo social e com o direito administrativo ndo é diferente.

O direito administrativo, na sua origem, ndo possuia propositos tao claros. No

entanto, o Estado € uma instituicdo criada pelos povos para tratar da gestéo social e
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da méquina estatal como um todo e ao longo dos ultimos séculos é possivel evidenciar
a importancia deste ramo juridico em diferentes aspectos, desde a organizagéo
material do Estado e promocéo da disciplina basica da relacdo entre o poder publico
e o cidadéo, passando pela delimitacdo de atividades que se destinam a atender as
demandas de toda a coletividade, até o regramento das atividades materiais do
Estado (LIMA, 2013, p. 30).

Importante destacar que a histéria do surgimento do direito administrativo nao
se confunde com o nascimento do préprio Estado. Mas é certo ponderar que o Estado,
na sua concepgao, “nao se alinhava ao perfil decididamente democratico, nem mesmo
nos nossos dias, em grande medida, isso é observavel, uma vez que ainda h4 gestéao
publica pautada num desatado unilateralismo e sob o jugo da for¢a” (LIMA, op. cit. p.
32)

Antes de adentrar a origem e consolidacao do direito administrativo brasileiro,
importa mencionar a conjuntura histérica deste ramo juridico tanto no plano externo
qguanto interno?, buscando identificar as respectivas influéncias e tracos
caracterizadores no direito administrativo nacional.

Isto porque durante a época das monarquias absolutistas, na Idade Média, o
direito administrativo ndo se desenvolveu em razao da caréncia de ambiente propicio,
uma vez que todo o poder estava concentrado nas maos do monarca e a sua vontade
era tida como lei entre os servos.

No entanto, a funcdo administrativa sempre existiu, por mais simples e
primitiva que tenha sido seu ordenamento, desde que o homem passou a viver em
comunidade, ainda que com organizac¢des rudimentares (NETTO DE ARAUJO, 2000,
p. 147). Porém, enquanto ciéncia, se estruturou a partir do século XVIII, principalmente

apos a Revolucédo Francesa:

El derecho administrativo en cuanto conjunto de normas que regula las
relaciones del Estado con los particulares, puede decirse que ha existido
siempre, desde el nacimiento del Estado. Pero ello no ha sido suficiente ab
origene para la creacién de una disciplina. (GORDILLO, I, 2003, p 88).

Pode-se dizer, a partir de entdo, que a formacdo do direito administrativo

trilhou o caminho de consolidagdo juntamente com o direito constitucional e demais

2 A expressao “direito administrativo interno” foi utilizada no texto como sinénimo de direito
administrativo brasileiro visando evitar repeti¢cdes de Unico termo
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ramos do direito publico, sendo visivel seu desenvolvimento a partir do Estado
Moderno ou Estado de Direito alicercado sobre o principio da legalidade e da
separacao de poderes.

Como decorréncia do principio da legalidade os governantes passaram a se
submeter a lei, especialmente a Constituicdo, e tem-se a partir de entdo a ruptura da
ideia de hegemonia da vontade estatal soberana e de poder ilimitado do Estado.

Desta forma, depreende-se que o direito administrativo fluiu das Revolucdes
gue acabaram com o velho regime absolutista que vinha da ldade Média, porque s6
entdo cogitaram-se normas e principios delimitadoras da organizacao e agao estatal,
estabelecendo limites as prerrogativas dos governantes:

Con el nacimiento del constitucionalismo en los EE.UU., con la eclosién de la
Revolucién Francesa y la Declaraciéon de los Derechos del Hombre, se
acelera a fines del siglo XVIII un proceso de cambio en la vida politica ya
iniciado anteriormente con la Carta Magna y continuado en los fueros juzgos,
pero que ahora afectard mas aun la relacion entre el Estado y los habitantes
(GORDILLO, I, 2003, p. 89).

No Brasil, a formacdo deste ramo juridico no Brasil foi influenciada
sobremaneira pelo direito administrativo francés e o sistema Common Law. Isto
porque foi a partir do advento das Revolucdes Americana e Francesa que a ideia de
Estado de Direito passa a ser desenvolvida com base em textos constitucionais.

A doutrina menciona que a raiz do direito administrativo se desencadeou a
partir da Revolucdo Francesa em virtude da busca pela ruptura do Estado absolutista
e da pretensa transicdo para o Estado de Direito®

Avancando, é inegavel que o direito administrativo possui raizes priméarias em
berco francés, posto que as ideias difundidas na Revolug¢do Francesa proporcionaram
o clima necessario a elaboracdo de um Direito Administrativo pautado em um corpo
de regras que disciplinassem as estruturas administrativas, dos servi¢cos publicos e
das relacdes do Estado tanto com o particular quanto com o0s seus proprios agentes
publicos.

De elaboracdo pretoriana, em decorréncia do trabalho do Conselho de

Estado, que era o 6rgado de cupula da jurisdicdo administrativa construida na Franca,

3 Nesse sentido podem ser destacados, dentre outros manuais, os seguintes: DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Manual de Direito Administrativo. 242 ed. S&o Paulo: Editora Atlas, 2011. p. 02; CARVALHO
FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 142 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005. p.06.
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o direito administrativo nasceu como direito ndo legislado para suprir as lacunas
existentes na legislacéo.

Neste sentido:

O direito administrativo francés nasceu como direito ndo legislado porque
formulado pelo juiz para suprir as lacunas da legislacéo, entdo inexistente.
Dai a contribuicdo do Conselho de Estado para a elaboracdo de principios
informativos do direito administrativo, ainda hoje vigentes em varios sistemas:
o da responsabilidade civil da Administracdo, o da alteracao unilateral dos
contratos administrativos, 0os concernentes ao regime juridico especial dos
bens do dominio publico, a teoria da nulidade dos atos administrativos. Ele
se formou como disciplina normativa referida a um sujeito - A Administracao
Publica - com base em determinados conceitos, como os de servi¢o publico,
autoridade, potestade publica, especialidade de jurisdicdo, nenhum deles
inspirado no direito privado. (DI PIETRO, 2006, p. 02).

Como contribuicdo essencial da Revolugdo Francesa com efeito direto no
Direito Administrativo, pode ser apontada a triparticdo das funcbes em executivas,
legislativas e judiciarias e a sujeicdo do Poder Executivo a lei, ou seja, as normas
instituidas pelo Poder Legislativo (CRETTELA JUNIOR, 1992, p. 154).

A titulo histérico e defendida por alguns autores como data convencional do
direito administrativo francés, como, por exemplo, Raimundo Marcio Ribeiro Lima
(2013, p. 36), importa citar o caso Agnes Blanco, jovem que fora gravemente ferida
por carro de uma fabrica estatal de tabaco. Explica-se: em 03 de novembro de 1873
a menina Agnés Blanco foi atropelada por um veiculo pertencente a empresa estatal,
acarretando na amputacao de uma perna.

O pai da menina, inconformado, ingressou com acéo de reparacdo de danos
contra o Estado, alegando a responsabilidade civil deste pela falta cometida por seus
prepostos (condutores do veiculo). Notoriamente, originou-se um conflito entre a
justica particular (causas que envolvessem patrticulares) e a jurisdicdo administrativa
(para causas em que o Estado fosse parte), cuja decisao ficou a encargo do Tribunal
de Conflitos, composto por quatro membros de cada jurisdicao.

A corte entdo decidiu pela competéncia da jurisdicdo administrativa,
concedendo pensao vitalicia a vitima, inaugurando, assim, as primeiras premissas da
teoria do risco administrativo ao estabelecer a responsabilidade objetiva do Estado
pelos danos causados aos seus agentes.

Em todo caso, tomando por base o critério formal ou convencional, é

importante a atribuicdo de um marco até mesmo para compreender os fatos que
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antecederam o surgimento do direito administrativo como disciplina autbnoma, assim
como para pontuar os progndsticos inerentes ao seu desenvolvimento.

Até porque € certo que o direito ndo nasce consolidado, passando por uma
série de adaptacdes e transformacdes constantes com vista a se enquadrar a propria

evolucéo social, pois a perspectiva evolutiva faz parte de qualquer ciéncia:

O que se entende, hoje, por direito Administrativo deve-se muito ao que se
compreendia por ele no passado, mais em funcéo das exigéncias que se fazia
dele do que das suas préprias construgdes; porém, e por evidente, ndo ha
como entendé-lo, ainda, dentro de uma linha precisa, sobre a sua concepc¢ao
doutrinaria no futuro, mais em virtude das incertezas que operam no
cambiavel mundo da atividade administrativa numa sociedade complexa.
(LIMA, 2013, p. 37).

Certo € que antes da Revolugdo Francesa ndo se concebia o direito
administrativo como decorréncia dos contornos do Estado de Direito, sem falar que
seu nascedouro, por exsurgir de um regime marcado pela intemperanca dos poderes
régios, “encontrou-se envolvido numa margem muito imprecisa da ideia de submissao
da autoridade publica ao direito, ja que suas raizes sdo inegavelmente despdticas,
autoritarias e tiranicas” (LIMA, 2013, p. 37).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro assevera que € de facil constatacdo as
contradicdes e paradoxos presentes neste ramo do direito desde suas origens até os

dias atuais:

Em primeiro lugar, releva notar o fato de que o direito administrativo surgiu
em pleno periodo de Estado liberal, em cujo seio se desenvolveram os
principios do individualismo em todos os aspectos, inclusive o juridico. A
grande preocupacdo era a de proteger as liberdades do cidadao; dai a
elaboracéo do principio da legalidade. No entanto, paradoxalmente, o direito
administrativo nasceu sob o signo do autoritarismo, ja que reconheceu uma
série de prerrogativas (potestades publicas) & Administracdo Publica. Dai a
afirmacao de que o regime juridico administrativo compreende o binémio:
liberdade e autoridade. A liberdade é garantida por principios como os da
legalidade, isonomia, separagdo de poderes. A autoridade é protegida por
prerrogativas publicas que garantam a supremacia do poder publico sobre o
particular. (DI PIETRO, 2007, p. 02).

Isso, contudo, ndo quer dizer que o movimento revolucionario reproduzido na

Franca tenha sido um fracasso, mas “os intentos da Revolugéo foram suplantados por
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conta de inevitavel reorganizacdo de poderes em face da nova ordem estabelecida,
que ndo tinha no povo sua maior representacédo”"* (LIMA, 2013. p. 40).

Se antes existia um Conselho do Rei, surgiu, em contraponto, o Conselho do
Estado, cuja representacdo ndo se assentava em bases populares, porém, com um
dilema: o de resguardar o interesse publico ao passo que deveria conter os privilégios
da Administracdo e ao mesmo tempo prezar pela protecado do cidaddo. O Conselho
de Estado francés, instancia maxima dos tribunais administrativos (contencioso
administrativo), passou entéo a elaborar o direito especifico da Administracao.

Tardio com relacgdo ao direito francés, o sistema Common Law demorou para
reconhecer a existéncia do direito Administrativo como ramo autdbnomo, pois
repudiavam as ideias fundamentais do direito Administrativo de base romanistica®

Assim sendo, Cretella Janior (1988, p. 69) traz uma indagacao interessante:
“A Inglaterra tem ou n&o tem direito administrativo” e ainda “pode-se falar em direito
administrativo inglés?”. Conclui referido autor que a resposta seria sem duvida
negativa se o direito administrativo for compreendido a partir da concepcéo francesa
“conjunto de principios e normas juridicas que ‘derrogam’ e ‘exorbitam’ do direito
comum”, ou seja, ramo do direito em que a Administracdo adota posi¢cao nitidamente
vertical.

No entanto, a resposta serd positiva se entendermos que a Administracdo
inglesa (neste sentido compreendida a norte americana e dos paises de lingua
inglesa) esta sujeita ao direito, tanto quanto a administracéo francesa, diferenciando-
se no tocante ao regime juridico, pois estes adotam os “direitos do Common Law”
enquanto que na Franca os direitos possuem bases romanisticas.

Assim sendo, o sistema do Common Law tem real e auténomo direito
administrativo, ndo nos moldes do sistema francés embora também possua como

fonte o direito escrito e legislado, caracterizado especialmente pela predominéncia

4 Nao se deve perder de vista que a burguesia foi a maior vitoriosa do movimento, pois, passou de
classe dominada a dominante formulando os principios filos6ficos de sua revolta social, generalizando-
0s como ideias comuns extensivos a todo o corpo social, ou seja, a burguesia “fez, pretensiosamente,
da doutrina de uma classe a doutrina de todas as classes”. (BONAVIDES, p. 43, 2013). No entanto, ela
nao se distinguia tanto da nobreza, diferente da grande massa de excluidos que sustentavam o antigo
regime.

5 Cretella Junior ensina que sistemas administrativos de base romanisticas séo conjuntos de direitos
que se inspiram no direito romano, estruturando seus institutos a partir do direito privado romano, com
as necessarias adaptacgdes, introduzidas no decurso do tempo e motivadas por fatores de natureza
historico-social. (1972, p. 71).
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dos costumes e da prética sobre a teoria e doutrina e, como consequéncia, observam
os precedentes judiciais (NETTO DE ARAUJO, 2000, p. 156).

Assevera Cretella Janior que:

Na concepgdo anglo-saxdnica a Administracdo € submetida, como o0s
particulares, ao sistema do Common Law. S0 o legislador e o juiz exercem, a
titulo originario, as prerrogativas de potestade publica. A Administracao deve
cumprir sua missao com as mesmas armas juridicas que os particulares. A
sujeicdo da Administracdo a regras aplicaveis as pessoas privadas € mais
conforme ao liberalismo, oferecendo garantias que a Administracdo nao
dispora de privilégios exorbitantes. Oferece também a vantagem de grande
simplicidade: todos os sujeitos de direito sdo submetidos as mesmas regras
e submetidos aos mesmos tribunais. (1972, p. 94).

Desta forma, € notavel que o Direito Administrativo nos paises que integram
o bloco Common Law (Inglaterra, Escdcia, Irlanda do Norte, Irlanda do Sul, Pais de
Gales, Estados Unidos, dentre outros) possui contorno distinto daquele adotado nos
paises de bases romanisticas.

Observa-se que o juiz, no sistema Common Law, ocupa papel de maior
relevancia, uma vez que ndo se limita a aplicar uma norma preexistente ao caso
concreto, fazendo uso dos precedentes, atos legislativos e demais instrumentos que
possam favorecer para um julgamento mais uniforme.

Deve-se pontuar, ainda, que o Direito Administrativo anglo-americano nao
possui a mesma raiz histérica que justificou e encampacéao do principio da separacao
dos poderes e criacdo do contencioso administrativo, como na Franca.

Isto porque os franceses, apés a Revolucdo, repugnavam a ideia de
submissdo da Administracdo ao Judiciario, influenciados pelos antecedentes
histéricos da Revolucdo. Em contrapartida, na Inglaterra e Estados Unidos, por
exemplo, o receio recaiu sobre os excessos do Poder Executivo, justificando a ideia
oposta de atribuir maiores poderes de controle ao Legislativo e Judiciario.

No entanto, mesmo repudiando a duas ideias basilares do direito
administrativo francés, quais sejam: a sujei¢cdo da Administracdo Publica a um regime
juridico proprio e a existéncia de um jurisdicdo propria para os litigios da
Administragdo, paradoxalmente, fez com que o sistema Common Law formasse um
direito administrativo “com caracteristicas muito semelhantes as do direito
administrativo francés com o reconhecimento de prerrogativas publicas para a
Administracdo e, 0 que € mais contraditorio, outorgou as agéncias reguladoras

funcdes quase legislativas e quase judiciais” (DI PIETRO, 2007, p. 3).
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Diz-se quase legislativas porque as agéncias reguladoras possuiam o poder
de baixar normas com forga de lei, hierarquicamente abaixo da lei, porém obrigatérias
de cumprimento pelo cidad&o e quase judicial porque também se atribuiu poder para
gue pudessem resolver conflitos na esfera administrativa.

Ou seja, criou-se um direito administrativo determinado pelas agéncias
reguladoras muito mais autoritario que o sistema francés, o qual foi criticado pelo
sistema Common Law ndo s6 pela existéncia do direito administrativo como ramo
autbnomo, até entdo negado pelo Common Law, como também pela existéncia da
jurisdicdo administrativa.

Por certo que o objetivo deste topico ndo € esgotar a historia do Direito
Administrativo, mas tdo somente fornecer um aparato para compreensao preliminar
de ambos os sistemas: romanistico e Common Law, posto que tanto o direito
administrativo francés quanto aquele baseado no Common Law exerceram notavel

influéncia no Direito Administrativo brasileiro, tépico tratado a seguir.

1.2 DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

S&o0 poucos os autores que fazem mencao ao Direito Administrativo no Brasil
colonial e até mesmo no periodo imperial. Nos demais paises a literatura também néo
€ vasta neste periodo.

Netto de Araujo observa que até mesmo nos paises europeus a literatura é
escassa, haja vista que este ramo do Direito comecgou a ser elaborado como ciéncia
somente ao final do século XVIII, tendo como referéncia a época da Revolucao
Francesa (2000, p. 162).

O Direito Administrativo brasileiro ndo nasceu como ramo auténomo,
seguindo os passos do que ocorreu na Europa continental, uma vez que “aqui ndo
ocorrera um processo proprio de gestacdo do direito administrativo, pois foram
seguidos, com tracos de copioso fetiche, os nortes dos paises da Europa continental,
em especial a Franga, considerada o bergo de tal ramo juridico” (LIMA, 2013, p. 50).

Alias, pode-se dizer que enquanto esteve sob a égide do regime monarquista,
qualquer traco de regulacdo da atividade estatal ndo teria espaco fértil para se
consolidar no Brasil.

Pertinente a observacao feita por Di Pietro (2006, p. 5) neste sentido:
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Nao se pode esquecer que, a época Brasil Colénia, Portugal, a semelhanca
do que ocorria em praticamente toda a Europa, vivia o periodo do
absolutismo, exercendo amplos poderes tanto sobre a Metropole como sobre
as colonias.

Em 1642 criou-se o Conselho Ultramarino com o objetivo de fixar o império
portugués sobre as colbnias, cuja funcdo era a reconstrucdo politica administrativa
das col6nias, com jurisdicdo para 0s negocios que envolvessem a Administracdo do
Governo Geral, exceto Conselho da Fazenda e da Mesa da Consciéncia e Ordens,
esta Ultima pertinente aos assuntos religiosos (CRETELLA JUNIOR, 1988, p. 163).

No periodo imperial houve a criacdo da cadeira de Direito Administrativo nos

cursos juridicos, em 1856, na Faculdade de Direito de Séo Paulo:

A partir da metade do século XIX, rendendo-se a influéncia francesa que, de
resto, predominava em nossa cultura, e era incentivada pelo proprio
imperador D. Pedro I, o Direito Administrativo passa a ser incluido nos
programas das Faculdades de Direito (Decreto n° 608, de 18.08.1851), tendo
sido instalada a catedra da disciplina na Faculdade de Direito da Universidade
de Sao Paulo em 1856, cujo primeiro regente foi Francisco Maria de Souza
Furtado de Mendonga. Praticamente € o batismo do Direito Administrativo
brasileiro, jaA acompanhado das modernas tendéncias europeias e, de certa
forma, preparando o terreno para a era republicana. (NETTO DE ARAUJO,
2000, p. 164).

Merece ser assinalado, ainda, que sdo desta mesma época 0S primeiros
trabalhos de Direito Administrativo, dentre os quais Vicente Pereira Rego (Elementos
do direito administrativo brasileiro, de 1857), Visconde de Uruguai (Ensaios sobre o
direito administrativo brasileiro de 1862), dentre outros.

N&o obstante, é a partir de 1889 que o direito administrativo brasileiro comeca
a tomar seus contornos atuais. Com o inicio do periodo republicano, suprime-se o
Poder Moderador e a jurisdicdo administrativa antes atribuida ao Conselho de Estado.

A partir de entdo nosso direito, de inegavel influéncia europeia, teria que se
adaptar ao fato de ter sido constituida uma republica federativa presidencialista,
pautada no modelo americano. Com a decisiva influéncia dos Estados Unidos,
consolidou-se a unidade de jurisdicdo, assim como se assentou o controle da
administracao publica pelo poder judiciario.

Em contrapartida, outros tracos da influéncia francesa deixaram vestigios no
direito administrativo brasileiro, tais como 0 conceito de servico publico, a

responsabilidade patrimonial do Estado, dentre outros, ou seja, o direito administrativo
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pétrio foi influenciado pelas tendéncias europeias continentais em conjunto com as

norte-americanas:

Pode-se afirmar que o direito administrativo brasileiro sofreu, nessa fase,
influéncia do direito norte-americano, no que diz respeito ao sistema de
unidade de jurisdicao, a jurisprudéncia como fonte do direito, a submissao da
Administracdo Publica ao controle jurisdicional. Mas, no que diz respeito as
teorias e aos principios, ficou evidente que influéncia predominante foi a do
direito francés criado pela jurisdicdo administrativa, que, aos poucos, pela
decisdo de casos concretos, foi derrogando o direito privado antes aplicado a
Administracdo e criando regime préprio que acabou por dar autonomia ao
direito administrativo. (DI PIETRO, 2010, p. 23).

Assim sendo, conclui-se que a consolidag&o do direito administrativo brasileiro
possui esséncia hibrida, pois de um lado, é de forte inspiracdo americana,
expressado, especialmente, pela unicidade de jurisdicdo adotada, e de outro, herdou
do direito francés conceitos basilares da formacdo do direito administrativo
(prerrogativas da administracdo, conceito de servigo publico, principio da legalidade,
teoria dos contratos administrativos, dentre muitos outros)®.

A partir da Constituicdo de 1934, em decorréncia da extensao da atividade do
Estado prevista no texto constitucional, o Direito Administrativo brasileiro evoluiu
sobremaneira. Instituiu-se, inclusive, um Tribunal Administrativo na esfera federal.

No aspecto constitucional, no periodo de vigéncia das Constituicdes de 1934,
1937 e 1946, algumas leis foram editadas em matéria de Administracdo Publica
(Decreto Lei n° 25 de 1937, Decreto Lei n° 3.365 de 1946, Lei n°® 1.533 de 1951).
Aumentava, ainda, o quadro de funcionarios publicos necessarios para o atendimento
das novas tarefas assumidas pelo Estado (DI PIETRO, 2006, p. 17).

N&o obstante, é a partir de Constituicdo de 1988 que o direito administrativo
se consolida e as discussdes em torno da Administracédo Publica sdo levadas a frente,
trazendo varios avancos ndo s6 em matéria legislativa (emenda constitucional n°
19/98 que implementou a reforma administrativa é um grande exemplo), como

também doutrinario e jurisprudencial.

6 Neste sentido, c.f DI PIETRO, 2010, p. 23.
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1.3 Do ESTADO LIBERAL AO ADVENTO DO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO: A DEMOCRACIA

COMO DIREITO FUNDAMENTAL

O Estado primordialmente tratado a partir dos contratualistas Hobbes, Locke
e Rousseau traduzia-se no contrato social formado pelos individuos, ainda que por
acepcOes diferentes com relacdo ao detentor do poder e limites do seu exercicio.

Em Hobbes, o Estado era absoluto, pois o “Leviatd” detinha poderes ilimitados
para fazer cumprir sua soberania com relacéo aos seus suditos. Mas com este Estado
hobbesiano surge a necessidade de criar uma técnica de liberdade, como forma de
deter o poder do implacével Leviata.

Bonavides (2013, p. 41) pontua que o Leviatd era considerando o grande
“monopolizador do poder e depositario da coagao incondicionada” sendo necessaria
uma técnica de detencdo que se traduzisse na limitacdo deste poder e na formulacao
de meios que possibilitasse conter o seu extravasamento na irresponsabilidade do
grande devorador, o Leviata.

E foi a partir da oposicdo na Idade Moderna entre a liberdade individual e o
absolutismo estatal que “nasceu a primeira nocao de Estado de Direito, mediante um
ciclo de evolucao tedrica e decantacao conceitual, que se completa com a filosofia de
Kant” (BONAVIDES, 2013, p. 41).

Diz-se Kant pelo mérito na formulacdo da regra definitiva que consagre o
papel do Estado na defesa da liberdade e do direito, pois como descrito por Bobbio
(2000, p.118), todo pensamento de Kant visa a teorizar a justica como liberdade, da
qgual nasce a inspiracéo para o Estado liberal.

Nas palavras de Bobbio:

O problema fundamental do Estado constitucional moderno, que se
desenvolve como antitese do Estado absoluto, sdo os limites do poder
estatal. Grande parte das teorias elaboradas no curso dos séculos e que
levaram a formag&o do Estado liberal e democratico estdo inspiradas em uma
ideia fundamental; a de estabelecer limites ao poder do Estado. (2000, p. 17).

O Estado absoluto pode ser entendido como a expressao de poder que nao
reconhece limites, tampouco alguém superior. Todavia, como reacdo ao Estado
absoluto e aspiracdes de poder ilimitado, surge o Estado moderno liberal, nascimento
que tem como fases culminantes as duas Revolucfes Inglesas do século XVIl e a

Revolucao Francesa.
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No modelo liberal, “a liberdade implica a auséncia de obstaculos, impostos
pelo Estado, para que as pessoas exer¢cam suas escolhas e possam decidir quais 0s
caminhos pretendem trilhar” (CAMBI, 2011, p. 173).

Soprando novas aspiracdes, veio acompanhado por teorias politicas cujo
proposito fundamental era o de encontrar um remédio contra o absolutismo, o “poder
do principe”. A Lei, neste Estado, visava a defesa do cidaddo contra possiveis
agressoOes da autoridade estatal.

O Estado Liberal, enquanto primeiro estado juridico, nas palavras de
Bonavides “alcangou sua experimentacéao histérica na Revolugao Francesa” limitado,
pode-se dizer, a “uma concepgao burguesa de ordem politica” (2013, p. 42).

E com isso ascende a burguesia, que passa de classe dominada a dominante,
formulando os principios e bases de sua revolta social, generalizando-os como ideais
comuns a todos os componentes do corpo social.

No entanto:

no momento em que se apodera do controle politico da sociedade, a
burguesia ja ndo se interessa em manter na pratica a universalidade daqueles
principios, como o apanagio de todos os homens. S6 de maneira formal os
sustenta, uma vez que no plano de aplicacéo politica eles se conservam, de
fato, principios constitutivos de uma ideologia de classes. Foi essa a
contradicdo mais profunda na dialética do Estado moderno. A burguesia
acordava o povo, que entdo despertou para a consciéncia de suas liberdades
politicas [...] (BONAVIDES, 2013, p. 42).

A partir da dilaceragdo do constitucionalismo burgués, a Franca em 1848
logrou alcancar o principio democratico do sufragio universal, fruto da Revolugéo
Francesa. Assim, 0 marco da representatividade e a soberania popular emanada pelo
voto foram passos gigantes e essenciais do homem rumo a firme estrada da

democracia;

[.] os seus combates haviam de prosseguir, como efetivamente
prosseguiram, determinando a mudanga que houve, com o tempo, no sentido
das Cartas Constitucionais, cada vez mais exigentes de contetdo destinados
a fazer valer objetivamente as liberdades concretas e dignificadoras da
personalidade humana (BONAVIDES, 2013, p. 44).

Esses ventos democraticos influenciados pelas teorias da soberania popular

de cunho rousseauniano, tratam-se de uma verdadeira quebra do poder estatal e 0

13

ponto culminante destas teorias “é a hipotese de que o poder fundamentado no



33

consenso popular ndo pode cometer abusos, ou seja, que 0 povo néo pode exercer 0
poder que Ihe pertence contra si mesmo” (BOBBIO, 2000, p. 26).

A propdsito, Rousseau entende a liberdade dentro da propria comunidade
politica e o contrato social se da entre o individuo e 0 soberano, sendo que o soberano
€ o0 povo do qual ele mesmo faz parte e € neste sentido em que subsistiria a liberdade,
neste caso, a liberdade civil, advinda depois do contrato:

A ideia-forca que move Rousseau é que o Estado sera tanto mais perfeito
guanto mais sua vontade coincida com a vontade geral O cidaddo que
resistisse a vontade geral seria como se resistisse a si mesmo. Assim o ciclo
se fecha: a teoria democratica extrema coincide, no que diz respeito a
obediéncia do cidaddo, com a teoria extrema do absolutismo. O que
diferencia as duas € a natureza da ordem, como vamos ver: no Estado
absoluto o comando é heterbnomo, no Estado democrético é autbnomo.
(BOBBIO, 2000, p. 37).

Rousseau desenvolve a teoria de Hobbes em sentido democratico, pois em
Hobbes o soberano era o “Leviatd” e para Rousseau é o povo, pelo que nédo segue o

caminho de compromisso dos jusnaturalistas como Locke, pois o contrato social:

€ também um ato coletivo de renuncia aos direitos naturais, mas — e aqui
esta a diferenca fundamental que deixa Rousseau como o tedrico mais
consequente do Estado democratico — a renuncia ndo é feita em favor de
um terceiro, mas por um em favor de todos (BOBBIO, 2000, p. 72).

E inegavel, portanto, a relacdo do Estado com o Direito, pois nédo é possivel
imaginar um sem o outro, tampouco um Estado de Direito sem a Democracia como
um de seus pilares, ja que o Estado € um modelo social que, munido do poder a ele
conferido, representa e gere a vida de uma coletividade de pessoas.

Mas ha a necessidade de controle e organizacado deste poder a fim de que o
Estado ndo s6 se organize em sua estrutura, mas principalmente se mantenha e
atenda aos seus fins.

Neste particular, José Joaquim Gomes Canotilho admite o Estado de Direito

como:

principio constitutivo, de natureza material, procedimental e formal, que visa
dar resposta ao contelido, extensdo e modo de proceder da actividade do
estado. Ao decidir-se por um estado de direito a constituicdo visa conformar
as estruturas do poder politico segundo a medida do direito. (2003, p. 243).
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Nesta evolugdo da concepgédo estatal, o homem seguia firme em sua
caminhada na estrada democrética e as lutas deveriam continuar (e continuaram),
dando vida a diversas Cartas Constitucionais destinadas a fazer valer as liberdades
individuais e os direitos da personalidade humana.

Importante mencionar que a separacao de poderes compOs a verdadeira
armadura de protecao dos direitos da liberdade e técnica de limitagdo de poder, sendo,
até nos dias de hoje, fator preponderante na instrumentalizacéo do controle da acao
estatal, possibilitando o controle horizontal entre os Poderes.

O controle horizontal, também conhecido como accountability horizontal ou
teoria do “Check And Balance” constitui o sistema de freios e contrapesos entre 0s
Poderes, possibilitando o controle mutuo entre eles. Este controle so € factivel em
funcdo da autonomia e independéncia entre os trés Poderes, uma vez que eventual
subordinagéo entre eles tornaria prejudicado o controle horizontal.

Prosseguindo, neste cenério de evolugdo dos direitos, os direitos humanos e
os direitos fundamentais aos poucos foram ganhando espaco nos documentos
supranacionais e nacionais, respectivamente.

A respeito, ndo h& duvidas que os direitos fundamentais, séo, de certa forma,
direitos humanos no sentido de que seu titular € a pessoa humana. Ndo obstante, é
certo que existe uma distin¢do terminoldgica.

Ingo Wolfgang Sarlet pontua que:

A distingédo é de que o termo “direitos fundamentais” se aplica para aqueles
direitos do ser humano reconhecidos e positivados na esfera do direito
constitucional positivo de determinado Estado, ao passo que a expressao
“direitos humanos” guardaria relacdo com os documentos de direito
internacional, por referir-se aquelas posi¢des que reconhecem o ser humano
como tal, independente de sua vinculacdo com determinada ordem
constitucional, e que, portanto, aspiram a validade universal, para todos os
povos e tempos, de tal sorte que revelam um carater supranacional. (2012,
p. 18).

Reconhecer esta diferenca, porém, ndo desqualifica a intima relacdo entre
direitos fundamentais e direitos humanos, haja vista que ambos possuem inspiragoes
a partir das Constituicdes surgidas apés a Segunda Guerra Mundial.

No entanto, é preciso asseverar que “os direitos humanos nao integram o rol
de direitos fundamentais de determinado Estado, dependem, em regra, da sua
recepgcao na ordem juridica interna e além disso do status que esta Ihe atribui”
(SARLET, 2012, p. 21).



35

Os direitos fundamentais, portanto, nascem e se desenvolvem sob o manto
das Constituicbes nas quais foram reconhecidos. Por isso, sua historia pode ser
considerada sindnimo de limitacdo do poder estatal face a necessidade de protecao
da pessoa a luz dos seus direitos primordiais tidos como fundamentais.

Dai a necessaria relagao entre direitos fundamentais e democracia, pois “os
direitos fundamentais s6 podem ser exercidos em contextos democraticos, a0 mesmo
tempo em que sao essenciais para a existéncia da propria democracia” (ALVES, 2014,
p. 37).

Os direitos fundamentais podem ser considerados “uma espécie de ‘espaco
vedado’ de nucleo duro da democracia, e estdo imunes aos acordos, compromissos
e negociacdes politicas que devem apenas, portanto, alcancar aspectos secundarios
da vida das pessoas” (ALVES, 2014, p. 37).

A manutencdo dos direitos fundamentais € condicdo necessaria para a
existéncia efetiva de um estado constitucional democrético, pois é na origem destes

direitos que reside a concepcao de democracia. Neste sentido:

Aimbricagéo dos direitos fundamentais com a ideia especifica de democracia
deve ser destacada, os direitos fundamentais podem ser considerados
simultaneamente pressuposto, garantia e instrumento do principio
democrético da autodeterminacéo do povo por intermédio de cada individuo,
mediante o reconhecimento de igualdade, de um espaco real, bem como por
meio da outorga do direito a participacdo na conformacgao da comunidade e
no processo politico. A liberdade de participag&o politica do cidaddo constitui
complemento indispensavel das demais liberdades. Sem a garantia dos
direitos fundamentais néo h& verdadeiramente democracia (SARLET, 2012,
p.48)

Percebe-se, pois, que a democracia possui uma dupla face, sendo, a0 mesmo
tempo, condicdo dos direitos fundamentais e ela mesma um direito fundamental.

Observa Walter Claudius Rothenburg (2013, p. 255) que democracia se
converte em um direito fundamental e integra o Estado de Direito Social, sendo que o
Estado de Direito, tal como disposto na Constituicdo brasileira é, necessariamente,
um Estado Democratico de Direito.

Fernando de Brito Alves vai além, referindo-se a democracia como a propria
condicdo de fundamentalidade dos direitos fundamentais, posicdo, alids, da qual se

pactua:
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Em nossa acepcdo, a democracia, antes de ser considerada direito
fundamental, contemporaneamente se constitui como o préprio pressuposto
de fundamentalidade (condicdo de possibilidade, num sentido kantiano) dos
direitos fundamentais. Isso tem conotacao duaplice: primeiro, a democracia é
antecedente l6gico dos direitos fundamentais; segundo, a democracia é o que
atribui significado substantivo a fundamentalidade do que se convencionou
“direitos fundamentais” (ALVES, 2013, p. 117).

Referido autor aborda ainda que ndo haveria tensdo entre democracia e
direitos fundamentais e sugere que a democracia substancial ou social € conceito
cambiavel por Estado de Direito (ALVES, 2013, p. 118). Mas afinal, o que é
democracia?

E certo que o instituto Democracia é debatido e comentado por juristas,
cientistas politicos, filésofos e inimeros outros profissionais das mais diferentes areas
no Brasil e no Mundo.

Robert Dahl (2001) afirma que a democracia € discutida h& cerca de 2500
anos, o que nao resultou, contudo, em concordancia sobre questdes fundamentais a
seu respeito. Todavia, buscar-se-a tracar uma linha evolutiva, ainda que breve, para
ao final tratar da democracia participativa.

Etimologicamente o significado do termo “democracia”, cunhado pela teoria
politica da Grécia antiga era o de governo do povo, pois demos = povo e kratein =
governo. A esséncia politica designada pelo termo era a participacdo dos governados
no governo (KELSEN, 2000, p. 140).

Sao inumeras as definicdes de democracias existentes, sendo que se optou
por um recorte historico a partir do século XVIII por questbes metodoldgicas, uma vez
gue a proposta se limita a realizar um breve apanhado visando adentrar na
democracia  participativa. Todavia, n&o se ignora as formas de
participacdo/deliberacdo desde a Grécia antiga inclusive antes de Cristo, conforme
descrito por Dahl (2001. p. 20).

Assim, iniciar-se-a pela teoria da “doutrina classica” através da teoria
democrético-pluralista surgida no século XVIII, que ganhou forca durante as
Revolucdes Liberais, pois, conforme assinalou Kelsen (2000, p. 139), a ideia politica
do século XIX, nascida das revolu¢gdes americana e francesa, foi a democracia.

Neste momento historico, o futuro pertencia a um governo pelo povo, ao
menos essa era a esperanca daqueles que acreditavam no progresso, em especial a

burguesia.
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O modelo democratico do século XVIII definia-se como o arranjo institucional
gue viabilizava a tomada de certas decisdes tendentes a realizar o bem comum, que,
por sua vez, materializa-se pela atividade dos representantes eleitos, cuja tarefa € o
cumprimento da vontade popular.

O teorema fundamental desta teoria foi que o processo de formacao da
vontade democratica se assenta em grupos definidos através da frequéncia de
interacOes sociais. As decisdes oriundas dessa vontade democratica constituiriam os
inputs veiculadores das ideias, interesses e exigéncias dos grupos (CANOTILHO,
2003, p. 1409).

Pela teoria classica 0 bem comum e a vontade popular sé&o valores supremos
e por isso o povo deve escolher os representantes para que este bem comum seja
realizado.

O problema é que, devido ao contexto das Revolucdes Liberais até entédo
existentes em que os ideais burgueses prevaleciam, ou seja, o interesse individual, o
‘bem comum” vislumbrado e a dificuldade de unido desses interesses dificimente
proporcionariam o atingimento do almejado bem comum?’.

N&o obstante, o pensamento politico comeca a mudar como efeito imediato
da Primeira Guerra Mundial, a partir da ado¢éo de constituicbes democraticas para 0s
Estados recém-criados (KELSEN, 2000, p. 139).

O conceito de democracia também foi influenciado sobremaneira pelas ideias
de Joseph A. Shumpeter (1984), que problematizou a teoria classica questionando a
possibilidade de se determinar um bem comumé®. Para ele, a democracia é a
oportunidade apresentada ao povo de escolher seus governantes a partir do que
considera o “método democratico” em que o individuo adquire o poder da tomada de
decis@es politicas através do voto.

Para Shumpeter a vontade do povo ndo existe devido a inexisténcia de
consenso total entre as pessoas, prevalecendo, por consequéncia a vontade da

maioria. Ademais, estudos sobre a psicologia das massas mostram como o

7 O proposito da classe burguesa era exatamente 0 atingimento dos seus proprios interesses. Com a
prevaléncia destes interesses, a burguesia era notoriamente favorecida rumo a consolidacéo da classe,
0 que afastada a real perspectiva do bem comum.

8 O que existiria seria um “bem comum da maioria”, exatamente porque cada individuo carrega consigo
uma perspectiva de bom e de mau e os interesses que Ihes sao afetos. Exemplo classico que corrobora
a teoria de Shumpeter é o favorecimento da burguesia que a classe se auto proporcionava.
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comportamento individual é afetado pelo coletivo (Correa, 2011, p. 2), e, portanto,
alguns grupos interessados poderiam originar uma vontade do "povo".

Nesse mesmo sentido, pondera Kelsen:

a doutrina de que a democracia pressupde a crenca na existéncia de um bem
comum objetivamente determinavel, de que o povo é capaz de conhecé-lo e,
consequentemente, transforma-lo no contelldo de sua vontade é uma
doutrina errénea. Fosse correta a democracia nao seria possivel. Pois é facil
demonstrar que ndo existe um bem comum objetivamente determinavel, que
a questdo quanto ao que possa ser o bem comum sé pode ser respondida
através de juizos de valor subjetivos que podem diferir fundamentalmente
entre si, que, mesmo que existisse, 0 homem médio e, portanto, 0 povo, ndo
seria capaz de reconhecé-lo (2000, p. 141).

Para Kelsen, o individuo possui diferentes niveis sociais, cultural e econémico
e 0 povo nao teria uma vontade uniforme, mas a forma de governo do povo nao
pressupde uma vontade do povo voltada para a realizacdo daquilo que entendam
constituir o bem comum, pelo contrério, o termo designa um governo em gue exista a
participacdo popular, seja direta ou indiretamente, por um corpo de individuos ou
através de um unico individuo eleito pelo povo, este, por sua vez, denominado o
representante.

A teoria desenvolvida por Schumpeter, também chamada de “Teoria Elitista
da Democracia” em contrapartida as correntes classicas, aceita que a democracia €
uma forma de dominio, em que os governados, de tempos e tempos, decidem qual a
elite concorrente que deveria exercer o poder. A democracia para o autor, portanto,
“nao é o poder do povo, mas o poder das elites para o povo que se limita a escolher
suas elites” (CANOTILHO, 2003, p. 1411-1412).

N&o obstante, a teoria elitista de acordo os fundamentos descritos acima que
a embasam, ndo correspondia ao sentido de democracia e principio democrético que
vinha sendo almejado.

Foi a partir do século XIX, com o surgimento das sociedades mais complexas,
onde as lutas e os grandes interesses prevaleciam, que se instala a discusséo acerca
do real exercicio democrético a da necessidade de uma participacdo estendida. No
final deste século veio a ampliacdo do direito ao voto, alcancando as mulheres e os
trabalhadores (ainda que operarios e analfabetos). Com isso, os partidos politicos se
tornam de massa e deixam de ser um pequeno grupo que existia no parlamento, mas
gue néo tinham raizes na sociedade e nem vinculos com movimentos sociais mais

amplos.
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Nesse contexto em que é verificado o surgimento de uma sociedade com
grande quantidade de pessoas, torna-se impraticavel o exercicio da democracia
direta, e logo mais no inicio século XX ocorre uma crise no pensamento democratico
classico, fazendo surgir formas de politicas antidemocraticas.

Isto porque o mundo testemunhou uma extraordindria alteracdo politica sem
precedentes nesta época, em que as principais alternativas para a democracia —
regimes antidemocraticos tais como o comunista, o fascista, o0 nhazista -
desapareceram, perdendo sua legitimidade aos olhos de boa parte da humanidade.

Entretanto, continuaram a existir convicgdes e movimentos antidemocraticos,
na maioria das vezes associados ao nacionalismo fanatico e ao fundamentalismo
religioso, fazendo com que os governos democraticos existissem em “variados graus
de democracia”.

Assim:

Para os paises recentemente democratizados a dificuldade é saber se e
como as novas instituicdes e as préaticas democraticas podem ser reforcadas
ou, como diriam alguns cientistas politicos, consolidadas, para que venham a
suportar o teste do tempo, o conflito politico e a crise. Para as democracias
mais antigas, o problema é aperfeicoar e aprofundar a sua democracia.
(DAHL, 2001, p. 12)

O conceito de democracia participativa surge nessa emblemética devido a
necessidade de mudanca: apego a democracia dita, formal, liberal ou burguesa,
democracia que delega simplesmente o exercicio do poder aos poderes legislativos e
executivos e que, portanto, ndo corrobora o interesse real, concreto e particular do
cidadao (sistema de representacdo = democracia indireta) e, a0 mesmo tempo, a
democracia direta, onde todos participam, correndo-se 0 risco de enfraquecer o
sistema de partido, os 6rgaos de controle (Legislativo e Executivo) e o préprio Poder
Judiciario, sem contar a inviabilidade ante a sociedade que ja se apresentava, cada
vez mais complexa e agigantada.

Surgiria, entdo, a no¢cao de participagcdo como forma de revitalizacdo destes
modelos democraticos, pois enquanto o sistema representativo ndo respondia aos
anseios sociais e a democracia direta parecia inviavel, a propria realidade da
sociedade clamava por novas aspiracfes democraticas, momento em que comegou a

se fortalecer o conceito de democracia participativa, com caracteristicas semidiretas.
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Neste modelo, ndo se desconsideram 0s representantes, mas a sociedade
pode se aproximar da arena deciséria. Assim, a democracia participativa passa a
configurar-se como um verdadeiro liame entre a forma direta e a representativa.

No Brasil, a partir de 1988 com a edicdo da Constituicdo, o exercicio da
democracia participativa passou a ser de fato contemplado, ndo s6 no sentido formal
quanto material, prestigiando diferentes meios de participacdo, 0s quais serao
mencionados em capitulo especifico. O conceito de cidadania no pais foi retomado e
a Carta Magna promulgada em 1988 ficou conhecida como a “Constituicdo Cidada”
por conferir ampla importancia aos anseios democraticos.

Ao analisar o processo evolutivo da democracia brasileira é possivel perceber
gue apenas com a Constituicdo Federal de 1988 as aspiracfes democraticas foram
de fato implantadas, pois, além do formato Estado de Direito, houve expressa op¢ao
de que o Estado brasileiro fosse também democratico®.

Vale mencionar, a titulo historico, que as brisas democréticas ainda timidas
podem ser apontadas apO0s a proclamacdo da Republica com a Constituicdo
Republicana que criou o sufragio no pais com menos restricdes, impedindo ainda o
voto aos mendigos e analfabetos, muito embora o Tribunal Superior Eleitoral elenque,
de acordo com a memodria eleitoral brasileira, desde as elei¢Bes das vilas, restritas a
participacdo dos homens bons até a efetiva participacdo democratica contemporanea
sob o crivo constitucional®.

Ainda na perspectiva historica, a Constituicdo de 1891 previu em seu
predmbulo a intencdo do constituinte de organizar um regime livre e democrético,
intenc@o que pereceu no plano discursivo, pois ainda existiam muitas restricdes a
participacdo, talvez por consequéncia das praticas institucionalizadas de coronelismo
tipico da época, as quais “inviabilizavam o desenvolvimento de uma democracia
substantiva e da efetiva participagéo popular” (ALVES, 2013, p. 38).

A Constituicdo de 1934 dispds sobre o voto secreto e obrigatorio a partir dos

18 anos, com direito de voto as mulheres, mantendo a proibicdo do voto aos mendigos

9 Conforme expressamente previsto no art. 1° e também no preadmbulo da Constituicdo Federal.

10 Considerou-se a participacdo disposta a partir da proclamacdo da Republica, ainda que tenha
ocorrido alternancia entre democracia e ditadura nos primeiros anos de incertezas da Republica, isto
porque a primeira Constituicdo Republicana proclamada em 1891 previu o direito ao voto de forma
ampliada, garantido aos maiores de 21 anos que tivessem se alistado conforme determinagédo legal. O
voto para mulheres e analfabetos ainda era proibido. Somente em 1932 as mulheres conquistaram o
direito ao voto. Neste sentido, C.f ALVES, Fernando de Brito (2013).
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e analfabetos. Fernando de Brito Alves (2013, p. 38) menciona que diversos
dispositivos do texto constitucional de 1934 faziam alusdo a democracia, como, por
exemplo, o art. 1° (dispunha expressamente sobre o regime representativo), o art. 2°
que consagrava a soberania popular “todo poder emana do povo”.

A Carta de 1937 foi um retrocesso democréatico instaurado pela Era Vargas,
mas posteriormente a linha democratica foi retomada pela Constituicdo de 1946, que
adotou a democracia como regime politico.

Neste sentido, surgiram as eleicOes diretas para Presidente da Republica.
Também surgiu a figura do plebiscito por emenda constitucional chamada de ato
adicional n°® 02, os mendigos passaram a ter direito ao voto, dentre outras inovagoes
gue enunciaram o inicio de uma pratica constitucional democratica substantiva e nao
meramente discursiva, ainda que timida pois “a partir de 1946 foram constatados
alguns avanc¢os democréticos no sentido de tornar substantiva a democracia e atribuir-
lhe feicBes de direito fundamental, a partir da reconstitucionalizagdo do pais” (ALVES,
2013, p. 39).

A Constituicdo posterior de 1967 possuiu contexto autoritario e disseminou o
regime militar no pais, deixando transparecer seu descomprometimento com a
democracia. Porém, em 1988 foi promulgada a atual Constituicdo brasileira, intitulada
de Cidada pelo processo de redemocratizacao trazida em seu bojo, concedendo néo
s6 o direito de voto aos analfabetos e jovens entre 16 e 17 anos, como outros direitos
tipicos de um Estado com anseios democraticos.

Ha de se considerar ainda o extenso rol de direitos fundamentais dispostos
no texto constitucional de 1988, além de prever, de maneira inaugural, formas de
participacdo direta do cidaddo nos assuntos estatais que lhe sédo afetos, tal como a
realizacdo de audiéncias publicas com organismos da sociedade civil.

Foi a partir de 1988 que os direitos fundamentais no Brasil passaram a ser
observados constitucionalmente, pois, até entdo, qualquer resquicio de garantias e
direitos individuais e coletivos foram silenciados pelo Golpe Militar de 1964.

Posto isto, ndo resta duvida que o grande marco democratico brasileiro é a
Constituicdo de 1988, a qual recepcionou a participacédo social nas suas diferentes

formas, as quais, serdo objeto de analise em capitulo préprio.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA E A CONSTRUCAO DE UMA
POLITICA PARTICIPATIVA

Para compreensdo da abordagem proposta no capitulo que segue, reveste-
se de importancia ndo so6 o recorte efetuado na evolucdo do Direito Administrativo,
Estado de Direito e Democracia, mas também da Administracdo Publica como um
todo, até porque a tematica central envolve atores sociais incumbidos da gestédo
publica, portanto, inseridos na esfera da Administracdo Publica.

Assim, neste capitulo buscar-se-4 tragcar uma linha evolutiva dos modelos de
Administracdo Publica com vista a observar que cada época constitucional tem sua
tipologia de Administracdo Publica. Na sequéncia, sera explanado brevemente sobre
a visdo habermasiana de esfera publica e democracia, para, ao final, trabalhar o
instituto da participacéo.

Desde j& importa mencionar que a Constituicdo Federal de 1988 prestigia o
modelo de Administracdo Publica pautado no diadlogo, sendo que diferentes
dispositivos ao longo do texto constitucional demonstram claramente que o cidadao
ganhou espaco relevante deixando de ser um mero coadjuvante e destinatério da
acdo estatal para se tornar participe na construcao da prépria gestéo.

Por tal razdo serdo abordadas também as politicas publicas participativas a
partir dos instrumentos de participacdo que fomentam tais politicas e com isso
aproximam a gestao estatal dos seus representados, no caso, os cidadaos.

Importa asseverar que, no caso brasileiro, ainda é possivel verificar um
descompasso entre os comandos constitucionais e o modelo de administracédo publica
preponderante, ao passo que a intencao deste capitulo € chamar atencéo para as
diretrizes constitucionais e a amplitude da participacao propiciada pelo constituinte em
1988.

Por certo ndo se deve permitir que a Carta Maior se transforme em uma
“constituicao de papel”, ou seja, “uma espécie de simulacro que nao pode ser reduzido
a constituicdo substantiva” (ALVES, 2014, p. 45). Pelo contrario, a Constituicdo viva
deve servir para impulsionar a democracia e nao silencia-la.

A construgdo de uma politica participativa deve caminhar lado a lado com o
modelo de administracdo publica delineado na Constituicao brasileira de 1988, sendo

gue ndo ha tempo para retrocessos democraticos.
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2.1 EVOLUGCAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA BRASILEIRA

Tracar os contornos da linha evolutiva dos modelos de administracao publica
€ relevante porque se vinculam normativamente aos textos constitucionais e, portanto,
estédo ligados aos paradigmas constitucionais.

Antes de prosseguir, necessario se faz uma breve conceituacdo do que se
entende por paradigma, especialmente para a ciéncia do direito. Nas palavras de Lima
(2013, p. 73), “o paradigma se revela como uma referéncia dogmatica-juridica
inovadora que, a despeito dos posicionamentos até entdo vigentes, e talvez por isso,
apresenta novas formas de compreenséo e resolucao dos problemas para a ciéncia
do direito”.

Um paradigma busca demonstrar ser melhor que o anterior na resolucao de
problemas até entdo existentes. Mesmo que 0 novo paradigma ndo seja capaz de
solucionar todos os problemas, ainda assim se submete ao mesmo dilema, qual seja,
o da superacéao.

Com relacdo aos paradigmas constitucionais, trés podem ser apontados:
Estado de Direito, Estado Social e Estado Democratico de Direito, cada um
influenciando a gestéo publica como um verdadeiro marco juridico-politico. Nao se
pretende aqui esmiucar conceitos préprios da ciéncia politica, mas apenas delinear os
contornos de cada modelo de organizacao citado acima.

Estado de Direito, em linhas gerais, € aquele em que os cidaddos gozam de
expressivo grau de seguranga juridica, de modo que “o exercicio do Poder publico se
encontre limitado pelas normas juridicas e, dessa forma, se revele previsivel (LIMA,
2013, p. 74).

O direito reveste-se de duas faces fundamentais uma para com a outra, sendo
a condicdo necessaria para atuacdo do poder publico e também é limitador do
exercicio deste mesmo poder, proporcionando mais seguranca juridica ao cidadao
enguanto destinatario de direitos fundamentais.

Neste sentido:

O Estado de direito ndo é o Estado de qualquer direito, mas sim, um Estado
gue assegure os direitos fundamentais do cidaddo e que se comporte em
observancia a tais direitos, assim como em consonancia com as demais
regras que formula e contanto que, naturalmente, elas sejam harménicas com
os valores que o sistema juridico imp&e (LIMA, 2013, p. 74).
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Assim, o Estado de Direito designa ordenamentos juridicos em que o0s
agentes publicos estdo sujeitos a lei formal e material, centrado na liberdade do
cidaddo, consagrando em especial a liberdade.

Marcado por aspiracdes liberais, o Estado de Direito tem como caracteristica
os direitos fundamentais negativos, ou seja, é pautado nos direitos e a¢des negativas
a partir da abstencao estatal uma vez que “a liberdade implica a auséncia de
obstaculos, impostos pelo Estado, para que as pessoas exercam suas escolhas e
possam decidir quais os caminhos pretendem trilhar” (CAMBI, 2011, p. 173).

O Estado Social, por sua vez, surge como um novo paradigma constitucional,
superando a mera perspectiva liberal. Neste sentido, busca alcancar parametros
minimos de realizabilidade material por parte dos membros da sociedade, de maneira
que as prestacfes estatais demandadas se prestem a suprir as evidentes
necessidades do corpo social.

O Estado, nesta concepcao, deixa seu papel néo intervencionista e assume
nova postura: “a de agente do desenvolvimento e justi¢ca social” (SUNDEFELD, 2010,
p. 55), ou seja, proclama uma atuacdo positiva do Poder Publico ao passo que
conserva 0s anseios capitalistas do pensamento liberal.

O advento do Estado Social trouxe plenitude aos direitos subjetivos
(individuais) ao completa-los com os direitos sociais, pois “considerou-se que tao
importante quanto reconhecer a esfera de direito necessario a assegurar a autonomia
da vontade dos individuos € tomar a pessoa como membro de uma sociedade”
(CAMBI, 2011, p. 176). Ainda, trouxe a tona a discussao entre liberdade e igualdade,
pois neste novo modelo paradigmatico foi possivel perceber o embate entre
aspiracoes liberais e igualitarias.

Neste sentido, ressalta-se importante fragmento da obra de Eduardo Cambi:

No estado Liberal, todos eram iguais perante a lei. Consagrava-se a isonomia
em sentido formal, pois a lei ndo se preocupava com as diferentes
necessidades sociais. A lei, por ser geral e abstrata, ndo levava em
consideracdo alguém em especifico nem era feita para uma determinada
hipétese, cabendo ao Judiciario atuar simplesmente atuar a vontade concreta
da lei, pois qualquer tratamento diferenciado comprometeria sua
imparcialidade e era visto como violado da igualdade.

Entretanto, € uma ilusdo pensar que a generalidade e a abstracao da lei
asseguram, por si so, a certeza juridica.

[.-]

Se todos séo tratados de igual maneira, sem considerar estarem em uma
mesma situacao fatica e juridica, ndo se promove a isonomia. lgualdade de
fato depende da aceitacdo de desigualdades juridicas. (2011, p. 176-177).
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O Estado Democratico de Direito, por sua vez, € fruto da juncdo dos dois
modelos supracitados, porém, com vertente democratica como 0 proprio nhome

assinala:

No Estado democratico de Direito ha o congragamento das conquistas dos
paradigmas anteriores, s6 que, e isso ndo pode ser olvidado, além da
perspectiva evolutiva de aquisi¢cdo de direitos, notoriamente decorrentes de
valores adotados ou defendidos, h4 uma necessaria a abertura discursiva
com a sociedade para o tratamento das questdes relacionadas ao desenho
constitucional das instituicdes que regem a organizacéo politica do Estado,
assim como uma intransigente defesa do exercicio democratico do poder, no
gue vai se consagrar o fortalecimento dos direitos fundamentais dos
cidadaos. (LIMA, 2013, p. 76).

N&o ha como imaginar um Estado sem o Direito. Assim também como nao &
vidvel a existéncia de um Estado de Direito sem a Democracia como um de seus
pilares.

O Estado Democrético de Direito €, sem duvidas, um marco importante para
a proposta apresentada neste trabalho, haja vista que é neste modelo institucional que
a perspectiva democratica participativa foi de fato de contemplada, impondo o
merecido realce aos direitos fundamentais como direitos de participacéo na formacao
da vontade politica do Estado.

Ademais, além do formato Estado de Direito, a Republica Federativa do Brasil
fez a opcdo em 1988 de que este Estado fosse também Democratico, de modo a
afastar quaisquer resquicios de regimes autoritarios.

Nesses moldes, para a consecucdo dos fins inerentes a um Estado
Democratico de Direito, além do respeito as normas previamente definidas, é
imprescindivel que haja abertura a participacdo democratica e a Administracéo
Publica precisa acompanhar o anseio deste modelo estatal, justificando a insercdo da
administracdo publica sob o crivo dialégico.

Adiante sera explanado sobre a evolucdo da Administracéo Publica brasileira,
para, ao final, abordar a Administragdo Publica dialégica que ndo s6 se enquadra no
arranjo institucional do Estado Democrético de Direto como contempla a participacao

como direito fundamental.
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2.1.1 Administracdo Publica da Colénia a Republica Velha

Como colbnia de Portugal, a estrutura da administracdo publica brasileira no
periodo colonial foi heranca deixada pelos colonizadores. Isto porque ainda carregava
algumas marcas de nascenca como, por exemplo, o patrimonialismo, clientelismo e
formalismo, que tem origens em fatores sociais e politicos dos tempos do Brasil
Colbnia (1500-1822).

O formalismo pode ser compreendido como respeito a letra da lei. O
clientelismo se refere a troca de favores entre agueles que detém o poder politico e
agueles que desejam acessar uma parte deste poder de algum modo.

Max Weber ilustrou a figura do clientelismo a partir da dominacao patrimonial
segundo a qual as relacdes para como o soberano ndao se determinam pelo dever
objetivo do cargo, mas pela fidelidade pessoal do servidor, pois “ndo se obedece a
estatutos, mas a pessoa indicada pela tradicdo ou pelo senhor tradicionalmente
determinado” (WEBER, 2009, p 148).

Interessante observacédo € feita por Raymundo Faoro (2001, p. 35-36), ao
mencionar que Portugal nunca se constituiu um sistema feudal, sendo desde sua
origem um sistema de dominacdo patrimonial no qual o monarca usa o0 aparato
administrativo para exercer seu dominio politico e econémico.

Neste sentido, ainda, a principal razdo por que em Portugal ndo se organizou
um sistema feudal foi o carater comercial de sua base econbmica, sendo o
patrimonialismo centrado no Estado e nas atividades comerciais (ANDREWS;
BARIANI, 2010, p. 15).

No periodo em que Portugal e Espanha estavam unidos (1580-1640), néo
houve mudancas significativas para o Brasil Colénia, uma vez que a autonomia de
Portugal se sobressaiu frente a Espanha.

Com a migracao de portugueses para o Brasil jA no século XVII, a ocupacéo
territorial brasileira — antes limitada ao nordeste — se expande para o0 oeste, norte e
sul, incorporando regides que pertenciam a Espanha, conforme disposto no Tratado
de Tordesilhas. Tal situacdo de ocupacéo foi regulamenta um século mais tarde a
partir do Tratado de Madri em 1750.

Em razdo desta mudanca demografica, surgem conflitos entre 0os novos
imigrantes e antigos residentes na colbnia, levando ao reforco da autoridade do

Estado. Foi entéo estabelecido o governo geral:
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Quem administra efetivamente a coldnia eram os delegados do Rei. Alias, os
donatarios desaparecerédo logo completamente, pois a coroa resgatar-lhes-a
por compra os direitos hereditarios de que gozavam. Compelindo-os muitas
vezes a isto contra sua vontade. Em meados do século XVIII todas as
capitanias terdo voltado ao dominio direto da coroa, e serdo governados por
funcionarios de nomeacéo real (PRADO JUNIOR, 1976, p. 33).

O exercicio do poder local exercido pelas Céamaras Municipais foi

enfraquecido por esta centralizacao de poder, passando a realizar tarefas meramente

executorias, pois, até entdo, todos os assuntos publicos eram tratados pelas Camaras

Municipais, as quais exerciam as atribuicdes da administracéo publica:

O processo de centralizacdo se efetiva com a nomeacéo real de juizes de
fora, substituindo os juizes eleitos localmente, que até entdo presidiam as
Cémaras Municipais. Na Bahia, sede do Governo Geral, a centraliza¢éo vai
mais longe e os vereadores também passam a ser nomeados pelo rei.
(ANDREWS; BARIANI, 2010, p. 19)

A transferéncia do Governo para o Rio de Janeiro, por iniciativa de Dom Joao

VI em 1808, trouxe ventos de reviravolta a centralizacdo até entdo instaurada.

Na nova sede do reino, foi aplicada a estrutura existente em Portugal a

administracdo publica, sendo que o Estado brasileiro nasce a imagem e semelhanca

do Estado portugués, em sua arquitetura politica e administrativa (MALERBA apud
ANDREWS; BARIANI, 2010, p. 22).

Com tamanha semelhanca em relacdo a Portugal, no Brasil Imperial néo

houve significativas mudancas no modelo de administracdo publica praticado,

conforme tecido adiante.

2.1.2 Administracao Publica do Brasil Imperial

O modelo de administracdo publica brasileira ndo foi alterado

consubstancialmente pela independéncia do Brasil em relacéo a Portugal. No entanto,

o Estado naturalmente se expandiu como consequéncia do corpo social cada vez mais

complexo.

As mudancas da fungdo do Estado sdo aferiveis a partir da alteracdo de

gastos com o0 orcamento:
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A propria estrutura de gastos orgamentarios modificou-se substantivamente
de 1842 até 1889. Os gastos administrativos passaram de 96% do total do
inicio do periodo para 58% no final, ao passo que os gastos econémicos e
sociais passaram de 4% para 41%. (CARVALHO, 2007, p. 156).

A expansdo do servico publico no Brasil foi motivada ndo s6 pelas novas
demandas da sociedade, como também pela propria estrutura politica “sustentada por
uma elite agraria e escravista” que contribuiu para moldar o servigo publico brasileiro
neste periodo (ANDREWS; BARIANI, 2010, p. 24-25).

Em 1831 foi criada a Guarda Nacional com a incumbéncia de exercer o
policiamento local e regional, com a elei¢éo para os postos de oficiais, apresentando
inovacdes de aspiracdo democratica, aos poucos perdidas em meio a afirmacéo de

sustentacao de poder local:

A Guarda Nacional foi o primeiro caso de uma instituicdo publica brasileira
abordar a questdo da integracdo racial em termos préaticos, uma vez que
negros e mesticos ndo s6 eram aceitos como integrantes da Guarda, como
chegaram a ser eleitos para liderar suas tropas [...].

No entanto, com o passar dos anos, as inova¢bes democraticas foram
suprimidas e o carater de sustentacéo do poder local se sobrep6s ao papel
de guardido da unidade nacional e da ordem interna, transformando-se, por
fim, em uma ‘tropa de oficiais sem soldados’ (ANDREWS; BARIANI, 2010, p.
29).

Outra caracteristica apontada no periodo imperial da administracdo publica
brasileira é a sua centralizacdo, que teve inicio com as reformas administrativas e
politicas de 1840-1841.

2.1.3 Administracao Publica na Republica Velha

A proclamacéo da Republica, por si s, ndo constitui grande avan¢o tampouco
apresentou ruptura com o passado. Ato restrito a um grupo de jovens oficiais do
exeército nada articulado com a sociedade civil, caberia aos militares liderar o processo
de mudanca do Estado.

A Republica representou o verdadeiro engajamento do exército nas decisoes
politicas e administrativas do pais. Foi suprimida a exigéncia de renda minima para
gualificar eleitores e instaurado o sistema presidencialista, ao passo que o poder

legislativo foi organizado entre Camara e Senado.
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Outro marco foi 0 estabelecimento do Estado Laico a partir da separacéo entre
Estado e Religido e a criagdo dos atos registrais (casamento civil, certiddo de oObito e
nascimento). As provincias deram origens aos Estados, propiciando a
descentralizacdo e consequente autonomia de organizacdo das forcas publicas
estaduais.

Diante das mudancas politicas e sociais, o patrimonialismo ganha novos
contornos e surge a figura do coronelismo, sendo que, na auséncia de autonomia do
poder publico, os denominados coronéis assumiam o controle dos recursos publicos,
visando angariar lealdade dos eleitores. O acesso ao servi¢o publico era um desses
recursos controlados pelos coronéis, cuja moeda de troca era a lealdade politica.

Neste momento histérico ja era possivel visualizar com nitidez a troca de
favores politicos, pois governadores necessitavam de votos controlados pelos chefes
politicos locais, devendo retribuir cedendo o controle sobre nomeaces e alocacao de
recursos governamentais. Assim, “o poder municipal imbrica-se com o poder estadual,
cada qual se apoiando no outro por meio das moedas de troca: votos e recursos
publicos™! (ANDREWS; BARIANI, 2010, p. 33).

A historia da Administracdo Publica brasileira até entdo foi marcada pelo
patrimonialismo, que se desdobrou para o clientelismo, mas, ao mesmo tempo, foi
assinalada por um fino trago de modernizagao.

A nova feicdo dos Orgaos estatais no Brasil compreendeu uma iniciativa de
reforma e planejamento, o Departamento Administrativo de Servicos Publicos - DASP
faz parte dela.

Previsto na Constituicdo de 1937, o DASP buscou instituir um novo modelo
de gestdo capaz de propiciar racionalidade e exceléncia produtiva com rigor técnico,
associados a impessoalidade e autonomia, incumbindo a tal 6rgdo a desobstrucao
das artérias politicas, ou seja, o isolamento da teia de interesses (caracteristicos, por
Obvio, do clientelismo) e ao mesmo tempo a normatizacdo da gestdo racional dos

negocios do Estado.

11 Abrindo um paréntese na histéria, se compararmos com o momento politico atual percebemos que o
guadro politico institucional permanece, alterando a amplitude e complexidade das moedas de trocas.
Contudo, resta inalterado sua esséncia: influéncia e votos em troca de cargos e recursos publicos,
direta ou indiretamente, ou seja, a corrupgdo nao € fendmeno novo, mas faz parte da propria génese
da politica no Estado brasileiro.
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O DASP possuia muito poder, funcionando como um super orgdo federal,
ligado diretamente a Presidéncia e com ramificagdes em todos os Estados:

As decisdes mais importantes estavam, portanto, nas méos do governo
federal. Os presidentes dos “daspinhos” (departamentos estaduais sob
controle federal) tinham muita influéncia nos estados e, dependendo das
relacdes politicas, chegavam a ter mais poder que os proprios interventores.
(ANDREWS; BARIANI, 2010, p. 45).

E o lado sombrio dos DASP logo se revelou, usurpando funcbes e
monopolizando decisfes ao passo que desconsiderava as rotinas institucionais de
representagao.

Por fim, a titulo de contribuicdo do DASP pode ser citada a sua intervencao
nas questdes sociais, politicas, trabalhistas, administrativas e econémicas, além de
ter introduzido de forma mais consistente o principio de planejamento estatal.

Em 1967 foi editado o decreto 200/67, considerado a primeira experiéncia
gerencial no Brasil afeta & Administragédo Publica. Para o entendimento da reforma, o
golpe militar de 1964 deve ser considerado.

Em meio a pressdo popular por reformas governamentais nos campos
econdmicos e sociais, o golpe militar resolveu o conflito impondo a derrota aos setores
populares. Depois de conquistar o poder, os militares iniciaram um processo de
reformulacdo das instituices estatais de maneira que pudessem expressar a nova
conjuntura politica, iniciando pela implantacdo de um plano econémico.

O pais atravessava um periodo de ampliagdo e complexificacdo do setor
produtivo, enveredado para um novo modelo de acumulacéo de capital sobretudo com
participacdo do capital externo. Foram estas mudancas no sistema capitalista
brasileiro que fez emergir novas demandas na arena politica.

Como o aspecto social e capital nem sempre coexistem em plena harmonia,
0s setores populares pressionavam o governo por reformas sociais e econémicas que
conflitavam com os objetivos do capital internacional (ANDREWS; BARIANI, 2010, p.
64).

Em sintese, por conta das condi¢des estruturais e conjunturais existentes no
Brasil no inicio dos anos de 1960, a burguesia nacional foi levada a fazer uma escolha:
associar-se ao capital externo ou se lancar numa aventura desenvolvimentista

heterbnoma:
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na auséncia de uma classe que pudesse exercer a hegemonia politica, os
grupos que apoiaram o golpe militar — entre esse, a burguesia nacional -
formaram uma alianca com a tecnoburocracia estatal. Essa alianca visava
combater a emergéncia de um projeto popular e abrir oportunidades de
acumulacdo compativeis com o novo modelo econdmico (MARTINS apud
ANDREWS; BARIANI, 2010, p. 65).

E inegavel o contexto autoritario tipico da época, fazendo com que o Estado
se visse relativamente livre da pressao popular, justificando a incorporagédo de
reformas procedimentais em 1967, todavia, deixando de lado questdes sociais.

A titulo de estruturacdo, o Decreto Lei 200/67 foi criado, em linhas gerais,
disciplinando os principios fundamentais que inspiraram a propria reforma, definiu as
estruturas de apoio direto aos Ministérios, estabeleceu regras e formas de controle,
normas administrativas basicas e dispds sobre a estruturacdo da administracéo
federal.

A partir de 1980 o pais enfrentou uma crise desencadeada, em grande parte,
pelo aumento do preco internacional do petréleo (em 1978 o preco do barril de petréleo
era de aproximadamente US$ 12,00 e no inicio de 1980 o valor saltou para
aproximadamente US$ 30,00).

Para fazer frente aos gastos com a importacdo de petrdleo a divida externa
foi alargada e ndo s6 o Brasil como os demais paises endividados séo obrigados a
aderir as perspectivas advindas do “Consenso de Washington” de génese
governamental americana — que exigia nao soé a liberalizacdo comercial e financeira,
como a desestatizagao, ou seja, o “enxugamento” do aparelho estatal e incentivos a
exportacdo para garantir o adimplemento da divida (ANDREWS; BARIANI, 2010, p.
88).

O processo de redemocratizagao iniciou-se em 1985, a partir de reformas
institucionais que negavam a ordem até entdo existente. No entanto, foi a partir de
1988 com a promulgacéo da atual Constituicdo brasileira que este processo de fato
deu um salto consideravel e no aspecto da Administracdo Publica e foram introduzidos
principios basicos de gestdo publica, aléem de algumas exigéncias que vao de
encontro com a finalidade da gestéo publica, como a necessidade de concurso publico
para acesso aos cargos/empregos publicos e a obrigatoriedade de licitacdo para

contratar com o poder publico.
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Antes de adentrar ao modelo de Administracdo Publica que permeia a
Constituicao brasileira de 1988, importante diferenciar os quatro modelos basicos de

administracdo publica, quais sejam: patrimonial, burocratica, gerencial e dialogica.

2.2 MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

Como dito no decorrer do trabalho, os modelos de administracéo publica ndo
séo ligados necessariamente as convergéncias econdmicas ou sociais que perpassa
a histéria da nacdo, mas se baseia numa vinculacdo normativa aos paradigmas
constitucionais.

Assim sendo, buscar-se-a a partir de agora enquadrar os quatro modelos
citados acima numa perspectiva constitucional, tracando uma breve linha evolutiva até

adentrar no arranjo em vigor.

2.2.1 Administracdo Publica Patrimonial, Burocratica e Gerencial

De heranca colonial, o0 modelo patrimonial ndo € voltado a consecucao
conjunta com a sociedade civil, ou seja, 0s negdécios sao vinculados ao patriménio ou
a propriedade, dai notoriamente a origem etimolégica da expressao.

Raimundo Méarcio Ribeira Lima (2013, p. 80) pontua que ndo é preciso um
largo esfor¢o cognitivo para compreender que o patrimonialismo brasileiro remonta ao
anacronico sistema portugués de gestéo publica, pautado na forca centralizadora das
medidas tomadas pelos seus administradores, cujos propésitos sdo, muitas vezes,
egoisticos ou simplesmente autocraticos.

Em muitos municipios brasileiros, especialmente aqueles afastados dos
grandes centros, ainda é possivel verificar e se deparar com o modelo de gestéao
publica submerso numa “névoa de valores coloniais de subordinacéo da coisa publica
a autoridade senhorial” (LIMA, 2013, p. 80).

No modelo patrimonial as relagbes se apresentam de forma estritamente
pessoal e vinculadas a uma autoridade detentora de poder sobre o0s seus

subordinados, inexistindo, portanto, um dever de atender a uma finalidade pautada
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numa diretriz impessoal e objetiva, ha, entdo, uma verdadeira confuséo entre a esfera
privada e a publica.

Outro traco caracteristico deste modelo € o provimento dos cargos também
baseados numa relacdo de pessoalidade, relacdo esta que, se trazida para a
atualidade, se perfazem nos cargos comissionados, evidenciando os rangos da era

colonial ainda presente na atual administragao publica brasileira:

O Estado patrimonial contempla a promiscuidade do publico e o
recrudescimento das pretensfes privadas, mas apenas por quem pode
efetivamente arvora-las, pois a atividade dos particulares dependia, em
grande medida, do braco do senhor patriarcal, tudo numa relacdo de
pessoalidade e dependéncia. Enfim, Estado patrimonial representa uma
‘coexisténcia de vinculagdo inquebrantavel a tradigdo, por um lado, e, por
outro, de uma substituicdo do dominio de regras racionais pela justica de
gabinete do senhor e de seus funcionérios (LIMA, 2013, p. 82).

Desta forma percebe-se que a administragao patrimonial ndo consente com a
participacdo administrativa, ja que iSso representaria uma ameaca a atuacgao
autocratica do detentor de poder, caracterizando-se como uma administracdo pautada

na manutencdo dos privilégios e defesa de mecanismos de dominacao social.

Por outro lado, quanto ao modelo burocrético, a tematica foi retratada por Max
Weber da seguinte forma: “Administragao burocratica significa: dominagao em virtude
de conhecimento; este € o seu carater fundamental especificamente racional’
(WEBER, 2009, p. 147).

O modelo burocrético representa a afirmacdo e ao mesmo tempo
manifestacao do principio de legalidade, ao passo que também viabiliza a defesa dos
direitos dos cidadéaos através do controle judicial das a¢des administrativas, pois as

condutas administrativas séo previamente descritas em lei.

No entanto, mesmo constituindo um novo paradigma face ao modelo
patrimonial e pode-se dizer uma evolucado da dominacao de poder vigorante naquele

contexto, ainda assim o modelo burocratico se reveste de muitas criticas.

Por se basear no estrito cumprimento de regras, nao permite atividade criativa
dos servidores publicos, pois qualquer descumprimento do procedimento pré-
estabelecido poderia acarretar, inclusive, infragdo funcional, pelo que se conclui que

0 mero seguimento das normas se sobrepde ao seu proprio objetivo.
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Esta auséncia de possibilidade de questionamento da finalidade da norma e
da acédo nela descrita acarreta um distanciamento entre a previsdo abstrata do
comando legal e sua efetiva realizacdo material. Além disso, este excesso de
regulamentacao representa um verdadeiro embaraco ao reconhecimento de situacdes
nao previstas, tampouco fomenta a discusséao de novas possibilidades ou situagoes a

serem contempladas pela norma.

A rigidez normativa presente na administracdo burocratica também pode
resultar em ineficacia por ndo concretizar os objetivos exigidos pela sociedade, a qual
esta em constante mutacdo. O direito e a propria Administracdo Publica devem
acompanhar a evolucdo social e ser capazes de disciplinar e atender,

respectivamente, as novas demandas surgidas no seio social.

Outro ponto a ser observado é que:

A evidéncia, um dos mais sérios dilemas do modelo de administrac&o publica
burocratica se revela no fato de ele, em maior ou menor medida, a depender
do rigor ou da formalidade excessiva, fomentar o surgimento de um sistema
administrativo paralelo, ja que o desconhecimento do sistema ou a sua
irrealidade acaba por estimular a sua violagdo, criando, assim, um universo
paralelo com regras proprias e alheias as leis ou as regulamentag¢des do
Estado. (LIMA, 2013, p. 90).

Além disso, Max Weber ja alertava que a administracdo burocrética
proporciona ambiente propicio a dominacdo e, portanto, incompativel com a
participacdo ampliada. Neste sentido “a administragdo puramente burocratica,
portanto, a administracdo burocratico-monocratica mediante documentacao,
considerada do ponto de vista formal, é, segundo toda experiéncia, a forma mais
racional de exercicio de dominacéo [...]" (WEBER, 2009, p. 145).

A partir desta observacdo torna-se perceptivel que a administracao
burocréatica possui matriz antidialégica, ou seja, exclui o publico e ndo se coaduna
com o modelo de administracéo digno de vigorar no Estado Democratico de Direito.

Ja a administracdo publica gerencial, como o proprio nome revela, “apregoa
uma sistematica de fiscalizacdo e controle sobre o servico publico prestado pelos
particulares assim como a propria eficiéncia do servigco publico prestado diretamente
pelo Estado” (TACITO apud LIMA, 2013, p. 91).

Fruto das reformas constitucionais, o0 modelo gerencial acarretou

consideraveis reflexos na compreensdo da administracdo até entdo existente,
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despontando a necessidade de mudancas da administracédo publica nacional. Dentre
as caracteristicas mais importantes podem ser citadas a preocupagcdo com 0S
resultados de cunho finalistico e ao mesmo tempo destinado ao atendimento do
cidadao, a descentralizacdo administrativa e a confianca nos servidores publicos.

Diferente do método burocratico, no gerencial h4 uma preocupacdo com 0s
fins, com os resultados perseguidos, sendo que a eficiéncia ndo se manifesta
necessariamente no cumprimento das regras, mas no alcance concreto dos seus
objetivos.

Também h& uma abertura maior de participacdo para os destinatarios da
atuacao administrativa, demonstrando, uma perspectiva, ainda que acanhada, mais
aberta ao didlogo. No entanto, a dindmica gerencial padece de um dilema, uma vez
que a atuacdo estatal ndo pode ser encarada sob uma perspectiva meramente
gerencial-empresarial, pois 0 estado ndo é uma empresa e, consequentemente, ndo
pode ser tratado como tal.

Mas é certo que “a resposta gerencial ao modelo burocratico revelou um ponto
decididamente evolutivo e inarredavel em qualquer gestdo publica moderna: a
eficiéncia funcional deve permear toda a atuagédo administrativa” (LIMA, 2013, p. 98).

Porém, sob o argumento de alcancar melhores resultados, a atuacdo do
administrador ndo pode se olvidar dos imperativos legais, dai a dificil tarefa de
conciliar a lei e o direito com a prossecucao do interesse publico de forma racional e

eficaz.

2.2.2 Administracdo Publica Dialogica

Com o surgimento e consolida¢do do Estado Democratico de Direito, um novo
modelo de administracdo publica se consolida a fim de efetivar este Estado.

A Constituicdo Brasileira de 1988 traz a cidadania em seu bojo, sendo certo
gue trouxe avangos na promog¢ao de uma atuagao conjunta entre estado e sociedade.
Trata-se de uma verdadeira ruptura da mera aceitacéo de valores postos, previamente
definidos pelo Poder Publico.

Para compreender a proposta dialégica € preciso definir o substrato

constitucional e a prépria etimologia da expressédo. A nomenclatura atribuida ndo se
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presta apenas a corroborar a necessidade de uma interagdo comunicativa entre o
particular e a Administragdo, mas tem no didlogo sua maior expressao.

Apenas “através de um ambiente de reciprocidade de comunicagao € possivel
cotejar um didlogo auténtico e eficaz entre o0s sujeitos da relacdo juridica
administrativa” (HERNANDES; SAMPELAYO apud LIMA, 2013, p. 100).

Esta ambiéncia de reciprocidade pautada no dialogo é instrumento
fundamental da relacdo administracdo—administrado, estes, por sua vez, que nao
podem ser vistos como meros destinatarios da atuacdo estatal, pelo contréario,
exatamente por serem o0s destinatarios € que devem atuar como verdadeiros

participes na promoc¢ao de uma gestdo publica qualitativa e mais proxima de si:

Com a dialogia, por certo, a atuagdo administrativa imprime uma releitura na
analise do interesse publico a ser encampado ou defendido no seio da
administragdo publica, pois o espaco dedicado a pluralidade de interesse é
preservado, fazendo com que, na expressao de pensamento dos diversos
segmentos da sociedade, exsurja um didlogo primado na racionalidade, ainda
gue conflitivo, afastando, assim, por inevitdvel consequéncia, uma expressao
monoldgica do Poder Publico e, dessa forma, imp&e uma nova forma de
promover a gestao publica (LIMA, 2013, p. 101).

Em outras palavras, na administracao publica dialégica h4 uma margem de
intervencdo comunicativa que é permeada pela discussdo dos atores sociais
envolvidos, sejam eles gestores publicos, entidades e organizacdes da sociedade ou
mesmo o cidad&o na sua esfera individual.

Assim como o0s demais modelos de administracdo ja citados possuem
caracteristicas proprias, o sistema dial6gico também é dotado de particularidades que
o caracteriza. A primeira delas é que ele € composto de uma concepc¢ado democratica
da funcdo administrativa, fomentando o emprego da consensualidade.

Nas palavras de Lima (2013, p. 102) “a concepgado democratica constitui o
pano de fundo das transformacBes conceituais pertinentes a nova forma de

compreender a relagado entre o Estado e o cidadao”, enquanto a consensualidade
pode ser definida como uma verdadeira “via proficua para dirimir os conflitos na seara
administrativa, inclusive com propensao a definitividade em virtude da legitimidade
dos meios escolhidos para obter a aceitacao voluntaria da medida tomada”.
Destaca-se, ainda, a intencao de politizagcao do cidadao, investindo no ideal
de participacao efetiva na formacao da vontade estatal, que revela o imperativo do

modelo que prestigia 0 desenvolvimento da pratica participativa na sociedade civil
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capaz de democratizar a gestdo publica, ao passo que a acepcédo dialégica aborda
ainda a reciprocidade comunicativa, buscando tracar procedimentos pautados no
envolvimento reciproco das informacdes prestadas.

A administracao publica dialogica consolida os comandos constitucionais de
participagéo cidada, compreendendo uma nova forma de promover a consecugao das
demandas administrativas estatais, estas, por sua vez, voltadas a integracdo social
na formacéo de politicas publicas.

Sob este prisma, o paradigma do Estado Democratico de Direito impde o
modelo dialégico, pois as instituicbes devem ser permeadas por perfis democraticos,
0S quais, ndo se coadunam com a “‘manutengdo de uma organizagao estatal
autocratica-centralizadora” (LIMA, 2013, p. 109).

Importante ressaltar que o modelo de administracdo publica dialégica nao
implica rentncias as conquistas advindas dos modelos anteriores, mas tdo somente
explicita 0 modelo demandado pela Constituicdo de 1988, prestigiando a participacao
administrativa como elemento decisivo de realizacao efetiva da gestao publica.

Com relacdo aos desenhos constitucionais e modelos de Administracéo
Publica, abaixo segue interessante quadro sinético delimitando os contornos de cada

uma:

Quadro 1 — Modelos de Administrag&o Publica no Brasil

Modelos Gestao Publica | Atuacao Funcional | Participacdo Paradigma constitucional
administrativa
Patrimonial Autocrética Pessoal Ausente Estado Legal
Burocratica Tecnocratica Impessoal Insuficiente Estado Social
Gerencial Teleocratica Eficiente Estimulada Estado de Direito
Dial6gica Democratica Consensual Exigida Estado Democratico de
Direito

Fonte: LIMA, 2013, p. 111.

Todavia, Lima (2013, p. 111) adverte que o quadro acima nao pode ser
interpretado de forma absoluta, pois os modelos ndo sao absolutamente puros, até
mesmo porque sdo evolugdo um do outro, herdando tracos ainda que involuntarios,

salvo o modelo patrimonial que ndo encontra guarida na gestao publica moderna.
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Assim, o modelo dialégico, que ainda passard por um processo de
assimilacao na cultura administrativa brasileira, merece ser contemplado, almejado e
praticado, ndo s6 por consolidar as aspiracbes democraticas insculpidas na
Constituicado brasileira de 1988, mas também como forma de aproximar os atores
sociais, representantes e representados com vista a tornar o debate qualitativo e com
isso semear politicas publicas adequadas as necessidades sociais e locais.

Tal modelo, além de se enquadrar na proposta constitucional delineada no
ordenamento juridico brasileiro a partir de 1988, também prestigia o fortalecimento da
esfera publica, pois com a participacdo do cidaddo na gestao publica torna-se possivel
a formacao de opinido e da vontade de modo a propiciar, na perspectiva dos atores
participantes, a realizacdo de fins coletivos.

Falar em esfera publica pressupfe contemplar os contornos da proposta
trazida por Jirgen Habermas acerca da esfera publica e democracia discursiva, 0s
quais seréo tecidos a partir de entao.

2.3 DEMOCRACIA DISCURSIVA DE JURGEN HABERMAS E PARTICIPACAO: A CONSTRUCAO DE

UMA CULTURA DIALOGICA NA GESTAO PUBLICA

O pensamento filoséfico perpassa a histéria da humanidade, trazendo em seu
bojo questbes fundamentais para compreensao e desenvolvimento desta. Diversas
sdo as producdes filoséficas que demarcaram seu territorio no curso da histéria e
norteiam, das mais antigas as mais recentes, o pensamento politico, social, cientifico
e até econdmico da humanidade.

Assim, como fundamento tedrico da pesquisa, diversos autores do mapa
histérico da filosofia que fundamentam a ideia de democracia deliberativa poderiam
ser abordados. No entanto, objetivando tratar das perspectivas sobre a esfera publica
e participagcao, optou-se por adotar o pensamento de um autor contemporaneo que
discute o assunto, o qual se fundamenta em teorias passadas, mas, ao mesmo tempo,
dialoga com a perspectiva presente.

Pelo pensamento de Habermas, a sociedade moderna depende da
capacidade de criticar e pensar coletivamente e a razdo esta no centro de nossas

comunicacdes cotidianas. Habermas cresceu na Alemanha sob o regime nazista,
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absorvendo as mazelas desta época que provocou verdadeiro efeito em sua filosofia
demonstrado através da sua preocupacgdo com esfera publica e razdo comunicativa.

Ele fez uma abordagem de sociedade civil como espaco primordial para
expansao potencial da democracia ao compreender oS movimentos e processos
emergidos da sociedade civii como uma verdadeira aposta de ampliacdo da
participacdo politica, ao passo que desenvolveu uma linha argumentativa em prol da
democracia deliberativa.

Sobre a democracia deliberativa, seus defensores sustentam:

gue apenas o envolvimento e a participacdo de todos os atores interessados
e possivelmente afetados por determinadas questfes e problemas coletivos
pode garantir a legitimidade e a justica do processo publico de tomada de
decisdes. Isto porque as questdes coletivas devem ser objeto de apreciacéo
e decisdo por parte de todos os concernidos e ndo apenas de uma burocracia
especializada, de um corpo de técnicos ou de uma elite politica eleita, a quem
se atribui o poder exclusivo de deliberacdo. (ASSIS, 2006, p. 1)

De um modo geral, democracia deliberativa fomenta o exercicio da cidadania
para além da mera participacdo no processo eleitoral, exigindo um engajamento
cidaddo num processo continuo de discussédo e reflexdo apto a legitimar decisdes
politicas oriundas deste processo inclusivo de participacao.

O éxito da politica deliberativa esta vinculado e “depende da
institucionalizagdo juridico-constitucional dos procedimentos e das condi¢bes de
comunicagao correspondentes” (OLIVEIRA, 2007, p. 41) e o direito possui um papel
fundamental no sentido de fornecer o alicerce para garantir a participacdo neste
processo de construcéo da opinidao e vontade coletiva.

Isto porque acredita-se que quanto maior o grau de participacdo e
envolvimento dos interessados e afetados por questdes e problemas coletivos, mais
legitimo e justo tende a ser o processo de tomada de decisdo. O que se pretende dizer
com isto é que este processo deve ser aberto e apto a captar 0s sensores que ecoam
da prépria sociedade, ainda que a esta nao incumba o poder decisivo.

Na obra Direito e Democracia (vol. Il, 2011), Habermas pontua que o poder
administrativo disponivel modifica sua composi¢éo durante o tempo em que fica ligado
a uma formacdo democratica da opinidao e da vontade, vontade esta que, de certa
forma, programa o exercicio do poder politico, sendo que “a opinido publica,

transformada em poder comunicativo segundo processos democraticos, ndo pode
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‘dominar’ por si mesma o uso do poder administrativo, mas pode, de certa forma,
direciona-lo”.

A partir da leitura habermasiana, resta claro que no modelo democratico
deliberativo a esfera publica desempenha papel fundamental, na medida em que
nestes espagos sdo desenvolvidos os processos argumentativos entre os individuos
que transcendem o processo politico eleitoral, j& que os debates ndo ocorrem apenas
no momento das eleicdes, mas sdo continuos, abertos e inclusivos, pois dele
participam sujeitos que ndo necessariamente estao ligados, de modo direto, a disputa
eleitoral. (ASSIS, 2006, p. 2).

Neste processo de participacdo e envolvimento dos cidadéos, o direito
contemporaneo exige uma postura argumentativa de seus atores, jA que a
modernidade, ao promover a emancipacdo do individuo, criou condi¢cdes para o
florescimento de uma democracia discursiva. E na democracia discursiva que 0 uso
publico da razdo arrume papel relevante como instrumento de autodeterminacéo
politica dos cidadaos. E, neste sentido, devem existir condicdes comunicativas que
legitimem o processo politico de formacéo da vontade e opinido publicas (BOTELHO,
2015, p. 161).

Botelho assevera que cabe a Constituicdo a tarefa maior de disciplinar o
processo democratico de participacdo do cidaddo, buscando a promocdo de um
mecanismo sélido de participacdo cidada que propicie uma formacéao clara da vontade
politica. Estas condi¢ces derivadas dos processos e pressupostos da comunicagao
que irdo conformar a dimensédo de validade do direito e da forca legitimadora do
processo democrético (2015, p. 161-162).

Ainda na obra Direito e Democracia (2011, v. Il), Habermas problematiza a
realidade, empregando esforcos na tentativa de apresentar a teoria do discurso como
via capaz de integrar as dimensdes sociais e juridico-politicas dentro do espaco

democrético:

A ideia de democracia apoiada no discurso, parte da imagem de uma
sociedade descentrada, a qual constitui — ao lado da esfera publica politica-
uma arena para a percepcéo, a identificacdo e o tratamento dos problemas
de toda a sociedade (HABERMAS, 2011, v. I, p. 24).

Ao buscar identificar e tratar os problemas sociais, a teoria discursiva fortalece

a democracia participativa e prestigia a legitimidade democratica, uma vez que prevé
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um envolvimento permeado pela comunicacéo entre Estado e sociedade, sob o signo
do agir comunicativo.

No modelo discursivo, a democracia pressupfe uma relacdo entre o
institucional e o publico, na medida em que a esfera publica é fortalecida, a autonomia
privada € garantida, sendo que a sociedade civil incumbe o importante papel de captar
0s problemas sociais das esferas privadas e transmitir & esfera publica politica.

O conceito de esfera publica esta intimamente ligado ao de democracia e
participacdo, pois ao estabelecer a esfera publica abre-se mais oportunidades para
reconhecer que temos interesses em comuns com outros individuos e que o Estado
pode demorar a servir.

Botelho (2010, p. 292) pontua que, para Habermas, a esfera publica ndo pode
ser confundida como uma instituicdo ou organizacao, tampouco se afigura como um
sistema, posto que se caracteriza fundamentalmente através de horizontes abertos

permeaveis e deslocaveis:

A esfera pulblica pode ser descrita como uma rede adequada para a
comunicacao de conteddos, tomadas de posi¢des e opinides; nela os fluxos
comunicacionais sao filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em
opiniBes publicas enfeixadas em temas especificos. (HABERMAS, 2011, v.
I, p. 93).

No modelo proposto por Habermas, a pratica argumentativa € o que conduz
a deliberacdo publica e a esfera publica se reproduz através do agir comunicativo, a
vontade politica ndo é o resultado de uma vontade meramente institucionalizada ou
de cidaddos mobilizados, pois é esta praxis argumentativa, capaz de fomentar
conteudos motivados de forma racional, que se desenvolve na esfera publica.

Os individuos precisam ser capazes de questionar e mudar as tradicdes e a
esfera publica é que pode operacionalizar tais mudangcas ou ao menos criar um
ambiente propicio para que elas ocorram. Neste contexto, “dentro da esfera publica
os procedimentos democraticos atuam garantindo para cada individuo participante, o
poder de utilizar de sua autonomia de participagcado com iguais direitos, a fim de buscar
uma vontade coletiva” (BOTELHO, 2010, p. 292).

Habermas diferencia esfera publica geral de esferas publicas organizadas. A
formacao da opinido e da vontade se realiza numa rede publica e inclusivas de esferas

publicas subculturais que se sobrepde umas as outras e as estruturas destas esferas
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publicas se formam de modo mais ou menos espontdneo, hum contexto garantido
pelos direitos humanos (2011, v. Il, p. 33).

Pontua ainda que as esferas publicas gerais, aquelas formadas no ambito
informal, estdo mais expostas aos efeitos da represséo e da exclusao do poder social
que a esferas publicas organizadas do complexo parlamentar, que séo reguladas por
processos.

No entanto, como vantagem, as esferas publicas gerais, por serem meios de
comunicacdes isento de limitacdes, possuem a possibilidade de captar melhor novos
problemas e véo além, podendo atuar de modo mais livre na articulacdo de
identidades coletivas e interpretacao das necessidades.

Neste sentido, “a formacao democratica da opiniao e da vontade depende de
opinides publicas informais que idealmente se formam em estruturas de uma esfera
publica politica ndo desvirtuada pelo poder” (HABERMAS, 2011, vol. Il, p. 33).

No modelo habermasiano “o espacgo publico importa em uma estrutura em que
aqueles que agem de forma comunicativa estdo inseridos”, sendo que “o papel do
espaco publico implica ndo apenas em identificar os problemas, mas também
tematiza-los, o que significa trazé-los a discussdo publica dos interessados”
(BOTELHO, 2010, p. 292).

Assim, 0 espago publico proporciona o desenvolvimento do debate publico e
a interacdo entre diversos atores sociais, na busca de processos de formacdo da
opinido e da vontade politica coletivas.

Outro ponto a ser observado é que somente sera possivel participacdo nos
espacos publicos se o espaco privado estiver garantido. As pessoas devem participar
do processo de decisdo, pois ndo sao apenas destinatarios das normas e decisbes

construidas, mas séo seus autores, conforme pondera Botelho:

Neste cenério, cidaddos ndo sao apenas destinatarios das normas e decisdes
construidas, mas séo seus autores, afastando qualquer legitimidade baseada
em uma fic¢do juridica ou politica. Qualquer legitimidade da norma ou decisédo
estarq assentada na prépria racionalidade do sistema procedimental, que
permite aos cidaddos a participacdo ativa no processo de tomada de decisao
(2015, p. 163).

O objetivo habermasiano, ao que parece, € possibilitar que as pessoas
discutam e o legislativo deve ouvir, ressaltando o papel da esfera publica com a funcao

de captar e tematizar os problemas da sociedade como um todo. Justamente por
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enfatizar tal papel é que referido tedrico foi escolhido, posto que a participacdo é
essencial para que o controle social aconteca, pois acredita-se que na medida em que
o cidadao participa o seu nivel de engajamento se fortalece.

Contudo, importante ressaltar que o conceito de democracia deliberativa ndo
se confunde com a proposta discursiva, embora ambos os modelos ressaltem o papel
da deliberacdo. Enquanto a democracia deliberativa pressupfe um espaco de
conformacdo voltado aos oOrgdos de deliberacdo majoritarios, na democracia
discursiva, proposta que melhor se adequa a esta pesquisa, 0 enfoque esta
justamente no discurso e ndo no processo deliberativo majoritario.

Fundamenta Botelho que na proposta de Habermas h& uma racionalidade

implicita na préatica comunicativa cotidiana, sendo que:

A soberania popular é compreendida hdo como um agrupamento de cidadaos
autbnomos, os quais sdo identificados pelo ente metafisico “povo”, mas
consistem em uma gama de relagfes e redes de comunicacéo, discusséo e
decisdo, como clara expressdo da complexidade das sociedades
contemporéneas. (2015, p. 164).

Democracia, neste sentido, ndo pode ser de génese puramente republicana
(cuja énfase sao direitos fundamentais e participacdo politica) tampouco liberal
voltada ao espaco privado (na qual o enfoque séo os direitos fundamentais de primeira
geracao).

Para Habermas, ha uma pressuposi¢ao reciproca entre as visoes liberais e
republicanas. A soberania popular ndo pode ser exercida de tal forma que ofusque
direitos humanos e vice-versa, devem caminhar juntos.

A democracia discursiva se realiza no espaco publico (fenébmeno social
elementar). Ela ndo se desenvolve na esfera privada (que ndo permite o ambito
performativo). Entdo é no espaco publico que a democracia discursiva se perfaz,
porque ele garante, por exemplo, a liberdade de expressao. Tal espa¢co também é um
filtro natural de assuntos relevantes.

Tem-se a acdo comunicativa quando h& consenso (satisfagdo das
pretensdes). Quando alguma pretensdo é questionada, ndo ha mais consenso, mas
uma transformacdo da acdo comunicativa em discurso (suspensdo ou
guestionamento de uma das pretensdes) ai € preciso estabelecer consenso e isso sO

€ possivel no espaco publico.
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A formagé&o de opinido e da vontade democratica em Habermas pauta-se o
fato de que a liberdade do individuo sera atingida a partir da argumentacao discursiva,
“pois uma nogao de democracia deliberativa esta ligada ao ideal intuitivo de uma
associacdo democratica na qual a justificacdo dos termos e condi¢cdes da associacao
se forma por meio da argumentacéo e raciocinio publico entre os cidadaos iguais”
(BOTELHO, 2009, p. 2).

Partindo da concepc¢éo habermasiana, a tradicional forma de espaco publico
(na qual o povo é mero coadjuvante cedendo lugar a representacdo) é superada,
constituindo-se numa estrutura comunicacional sob o signo do agir guiada pelo
entendimento, na qual “aqueles que agem de forma comunicativa estdo nela
inseridos” (BOTELHO, 2009, p. 2).

E a partir do espaco publico que, quando as pessoas discordarem, poder&o
recorrer a ele para tentar restabelecer o consenso. Neste interim, a sociedade civil
tem papel importante porque é nele que serdo revigoradas as discussdes do espaco
privado para o espaco publico, este, por sua vez, interpretado como uma verdadeira
caixa de ressonancia onde os problemas a serem elaborados pelo sistema politico

encontram eco:

Este espaco publico politico foi descrito como uma caixa de ressonancia onde
0s problemas a serem elaborados pelo sistema politico encontram eco. Nesta
medida, a esfera publica é um sistema de alarme dotado de sensores nédo
especializados, porém, sensiveis no ambito de toda a sociedade. Na
perspectiva de uma teoria da democracia, a esfera publica que reforcar a
pressdo exercida pelos seus problemas, ou seja, ela ndo pode limitar-se a
percebé-los e a identifica-los, devendo, além disso, tematiza-los e dramatiza-
los de modo convincente e eficaz, a ponto de serem assumidos e elaborados
pelo complexo parlamentar. E a capacidade de elaboragdo dos préprios
problemas, que é limitada, tem que ser utilizada para um controle ulterior do
tratamento dos problemas no ambito politico (HABERMAS, 2011. p. 92).

Habermas, portanto, contribuiu de forma contundente para a pesquisa
proposta ao reconhecer o papel fundamental da esfera publica e da sociedade civil e
o equilibrio entre a esfera publica e privada, posto que por meio da participacdo dos
atores € possivel abrir um canal entre o cidaddo comum e suas demandas cotidianas

e 0 poder politicamente exercido:

O limiar entre esfera privada e esfera publica ndo é definido através de temas
ou relag@es fixas, porém, através de condi¢cdes de comunicagdo modificadas.
Estas modificam certamente o acesso, assegurando, de um lado, a intimidade
e, de outro a publicidade, porém, elas ndo isolam simplesmente a esfera
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privada da esfera publica, pois canalizam o fluxo de temas de uma esfera
para outra. A esfera publica retira seus impulsos da assimilagéo privada de
problemas sociais que repercutem nas biografias particulares (HABERMAS,
I, 2011, p. 99).

Habermas foi vanguardista na percepcdo acerca das possibilidades de
mudanca que a esfera publica pode produzir no ambito da sociedade e com isso,
refletir no proprio sistema politico-juridico. Ainda, de forma magistral, expés que a
autonomia privada e autonomia publica precisam ser mediadas e equanimes para que
uma nao prejudique a outra de modo a legitimar o Direito como um meio para a

garantia de ambas. Neste sentido, pontua Cattoni de Oliveira:

A autonomia juridica surge sob a dupla forma de autonomia publica —
enquanto autores das normas juridicas — e da autonomia privada — enquanto
destinatarios das normas juridicas — em razdo da obrigatoriedade do Direito
remontar ndo apenas a processos legislativos - institucionalizados
constitucionalmente segundo o principio democréticos - , mas também a
processos administrativos e jurisdicionais- que garantam as condi¢es
institucionais, respectivamente, para a realizacdo de programas
administrativos e para discursos juridicos de aplicacdo normativa. (2007, p.
17).

Muito embora sua filosofia ndo tenha por destinatario o contexto socio-politico
brasileiro, resta evidente a estima atribuida a necessidade de fortalecimento do
espaco publico. Por isso sua escolha como fundamento teérico da pesquisa ante a
importancia atribuida a deliberacéo extraida de sua filosofia, a fim de demonstrar que
o fortalecimento da esfera publica pode aproximar os atores sociais as necessidades
locais, resultando, naturalmente, em politicas publicas mais adequadas a realidade da
sociedade multicultural que vem se apresentando, fruto, por certo, da era global.

Mais que isso, quanto maior a participacdo social, mais qualitativo tende a ser
o controle da agenda publica e, consequentemente, o controle dos recursos publicos
também se torna mais factivel, assim como o surgimento de politicas publicas que
atendam as necessidades da comunidade local.

Diante de tamanha importancia, na sequéncia, sera adentrado a temética da
participag&o no Brasil para, posteriormente, tratar da questéo afeta ao controle social

e a transparéncia.
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2.4 PARTICIPACAO NO BRASIL

Uma vez verificada a énfase habermasiana para a esfera publica, importa
mencionar um pressuposto fundamental para o fortalecimento do espaco publico: a
participagéo.

A temética ndo é recente, sendo seu estudo cada vez mais difundido em
funcao da “expansao das massas, da tomada de consciéncia dos interesses coletivos
e difusos de toda a natureza e do papel do poder na sociedade, proporcionados pela
explosdo da comunicacdo social, notadamente dos meios eletrénicos” (MOREIRA
NETO, 1992, p. 15).

Em sua acepcdo semantica, a participacdo € tida como uma forma de
integracdo entre individuos, integracdo esta que pode ser de ordem antropolégica,
sociolégica ou politica, sendo esta ultima a que nos interessa, pois “se refere a agéo
dos individuos e dos grupos sociais secundarios nos processos decisoérios do Estado”
(Ibidem, p. 18).

E certo que o voto, como fruto da Revolugdo Francesa, é considerado
participacdo politica por exceléncia. No entanto, é preciso evoluir sem a abstencao
das conquistas advindas da estrada democratica.

N&o é por outra razdo que parte da doutrina faz mencdo a democracia
participatival?, o que, num primeiro momento, parece um pouco ambiguo, uma vez
gue democracia por si s6 engaja a ideia de participacdo. Todavia, € preciso ampliar a
participacdo, dando a ela sentido substancial que se estende para além do sufragio e
das formas tradicionais de exercicio democratico.

Algumas praticas inovadoras ja estdo sendo instrumentalizadas, como, por
exemplo, os Conselhos de Politicas Publicas, as Audiéncias Publicas, os Orcamentos
Participativos e os Observatoérios Sociais, 0s quais, serdo analisados em apartado a
sequir.

No entanto, a proposta deste trabalho € ir além, no sentido de demonstrar que
o controle social por meio do acesso a informacao também €é pressuposto constitutivo
do instituto da participacdo. Todavia, sera reservado tal pretensdo para capitulo

proprio.

12 C.f, neste sentido, BONAVIDES, Paulo. Teorias constitucional da democracia participativa. S&do
Paulo: Malheiros, 2001.
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Adiante, adentrar-se-4& em algumas formas do exercicio democratico, para, ao

final, apresentar inovacdes socio participativas no contexto politico-estatal brasileiro.

2.4.1 Democracia Representativa

A sociedade civil, sob a perspectiva democratica, assume indubitavel papel
na promocao do Estado Democratico de Direito expressada por meio da participagao.
Esta participacdo pode ser exercida por meio da democracia representativa,

semidireta e participativa, as quais serao abordadas a segquir:

A democracia evoca diferentes imagens e pressupostos. Para uns, é a
imagem de um grupo que é representante da maioria e que tem a capacidade
de influenciar as decisfes politicas que sdo tomadas no ambito do Estado, a
democracia representativa e, para outros, a imagem de uma assembleia ou
de um férum onde todos tém o direito de participar em todo o processo de
decisdo, a democracia participativa (TOMAS, 2008, p.3).

A técnica da representacdo consiste, basicamente, na eleicdo de
representantes por meio de elei¢cdes periddicas. O voto também é outro grande e
valioso instrumento de exercicio da cidadania ativa e, por ser obrigatério e periédico,
€ naturalmente o mais utilizado. Sua seguranca encontra amparo constitucional ja no
art. 1° da Constituicdo Federal de 1988 como garantia do exercicio da soberania
popular “Art. 1° A soberania popular é exercida por sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos, nos termos desta Lei e das normas
constitucionais pertinentes [...]".

Com o surgimento das sociedades mais complexas e, naturalmente, mais
populosas, o exercicio da democracia direta restaria invidvel, por isso a
representatividade através do voto foi escolhida como verdadeiro meio de exercicio
democrético.

Assim:

A democracia representativa parece ser uma exigéncia de bom senso, isso
porque existem severos Obices praticos para a concretizacdo de qualquer
proposta de democracia direta, de modo que os problemas comuns de um
povo devem ser resolvidos por um parlamento, cujos integrantes tenham
recebido uma delegacdo especifica e temporalmente limitada, para tanto
(ALVES, 2013, p. 150).
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Outra justificativa e talvez a principal delas para adocdo de técnicas
representativas é a desconfianga existente na democracia direta que néo se constituiu
no paradigma ideal de governo do povo, ja que apresenta mazelas “especialmente se
consideramos que nao € incomum que ela degenere em bonapartismo que inspira
uma espécie de coupd’etat permanente, entregando o governo a lideres carismaticos
extremamente habeis” (LOSURDO apud ALVES, 2013, p. 150).

No entanto, se pactua da opinido de Fernando de Brito Alves no sentido de
que a democracia possui mais virtudes que vicios e, ainda que os desenhos
institucionais existentes possuam disfuncionalidades, néo é suficiente para abandonar
a democracia como aporia politica e como horizonte ético de toda férmula politica
(2013, p. 151).

Ademais, as democracias contemporaneas tém desenvolvido inameros
mecanismos aptos a assegurar o controle da agenda publica pelos interessados.
Portanto, como diria Winston Churchill, “a democracia é a pior forma de governo,
exceto todas as outras que tém sido tentadas de tempos em tempos”.

Com relacdo a democracia direta ou participativa, o Brasil conta com um
histérico ainda muito timido de utilizacdo dos instrumentos de participacdo direta,
conforme exposto logo abaixo.

2.4.2 Democracia Semidireta

Conforme ja mencionado, com surgimento de uma sociedade com grande
quantidade de pessoas (eleitores), restou inviavel o exercicio da democracia direta ao
passo que a democracia indireta sucessora, que delegava simplesmente o exercicio
do poder aos poderes legislativo e executivo ja ndo satisfazia totalmente os anseios
sociais.

Surgiu entdo a participacdo com caracteristicas semidiretas, como forma de
revitalizacdo entre os dois extremos (democracia direta e democracia indireta) e a
partir de 1988, com a edi¢cdo da Constituicdo da Republica Federativa no Brasil, 0
exercicio da democracia participativa, na modalidade semidireta, passou a ser
exercida no Brasil, retomando o conceito de cidadania no pais.

O problema é que os instrumentos de participacdo existentes neste modelo,

parecem ndo mais satisfazer aos anseios dos cidadaos, até porque tais instrumentos
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denotam o desuso ao longo da historia brasileira a comecgar pelo plebiscito e
referendo.

Ambos possuem normatividade constitucional, sendo disciplinados no artigo
14 da Constituicdo Federal de 1988 e também na Lei n°® 9.709/1998, sendo que no
primeiro a consulta popular se perfaz antes da promulgacao da lei lato sensu ou stricto
sensu, enquanto no segundo a apreciacdo € posterior a edicdo do ato normativo,
incumbindo a populacéo eleitoral ratificar ou rejeitar a proposta legal consultada.

O plebiscito, também conhecido como veto popular, pode ser definido como a
decisdo tomada pelo eleitorado seja para rejeitar uma lei j& aprovada pelo 6rgédo
competente ou até mesmo cassar os efeitos de um ato administrativo que dependia
da aprovacao popular para continuar a produzir efeitos.

Rubens Becak (2014, p. 37) menciona, a titulo historico, que o plebiscito
encontra guarida constitucional desde a Constituicdo de 1937, figurando ainda na
Carta de 1646, 1967, na Emenda Constitucional n° 01 de 1969 e na atual Constituicao
brasileira de 1988.

O referendo, diferente do plebiscito, implica a manifestacdo do eleitorado
como pressuposto constitutivo da prépria norma, ou seja, a populacdo participa
aprovando ou rejeitando a proposta posta sob sua apreciacdo em momento anterior a
aprovacao da Lei.

No entanto, tanto um quanto outro (plebiscito e referendo) carecem de forca
social devido a parca utilizacdo na histdria nacional. Para se ter ideia do qudo pouco
foram utilizados, até atualmente (marco de 2016) consta no histérico politico brasileiro
a realizacao de dois plebiscitos e dois referendos, conforme consulta realizada junto
ao sitio eletrénico do Tribunal Superior Eleitoral-TSE?*S.

Mais recentemente, por fim, ocorreram plebiscitos regionalizados através de
consultas feitas no Estado do Pard dispondo sobre a possibilidade de
desmembramento dessa unidade da federacdo e da criagdo de mais dois estados
nessa regiao, quais sejam Carajas e Tapajos, optando o povo, ao final, pelo ndo
desmembramento de mencionado estado.

Aléem destas formas de participacdo que se instrumentalizam através do

referendo e plebiscito, vale lembrar a iniciativa popular assegurada

13 A consulta esta disponivel por meio do acesso ao site do TSE, sendo que, além dos plebiscitos e
referendos realizados € possivel visualizar as especificidades de cada processo. Disponivel em:
http://www.tse.jus.br/eleicoes/plebiscitos-e-referendos/plebiscito-e-referendo. Acesso em fev. 2015.
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constitucionalmente, a partir da qual ha a possibilidade de uma lei ser criada através
de iniciativa da populacéo, significando que o cidadao pode participar da criacao de
um projeto de lei, desde que satisfeitos 0s requisitos dispostos no art. 13 da
Constituicdo Federal de 1988:

Art. 13. A iniciativa popular consiste na apresentacdo de projeto de lei a
Céamara dos Deputados, subscrito por, no minimo, um por cento do eleitorado
nacional, distribuido pelo menos por cinco Estados, com ndo menos de trés
décimos por cento dos eleitores de cada um deles.

§ 1° O projeto de lei de iniciativa popular devera circunscrever-se a um sé
assunto.

§ 2° O projeto de lei de iniciativa popular ndo poderd ser rejeitado por vicio de
forma, cabendo a Camara dos Deputados, por seu 6rgdo competente,
providenciar a corre¢ao de eventuais impropriedades de técnica legislativa ou
de redacéo

Na iniciativa popular, os cidadaos nado legislam, mas fazem com que seja
legislado, sendo praticamente uma inversao das duas figuras citadas acima (plebiscito
e referendo), em que a populacéo, apesar da tomada de deciséo, ndo faz o observador
perceber seu papel ativo de legislador, enquanto na iniciativa popular este papel resta
bem evidente.

A grande dificuldade da iniciativa popular é, primeiro, o quérum minimo para
apresentacado da proposta que nem sempre é satisfeito, demandando um esforgo
sobrenatural dos cidadaos envolvidos e que encabecam determinado projeto para
aguisicao do quérum necessario; segundo, o projeto ndo podera ser rejeitado por vicio
de forma, tdo somente, levando a crer que ndo ha qualquer Obice ao veto politico,
retirando a for¢a cogente deste precioso instrumento, ainda que parcialmente.

Por isso, com relagcdo a iniciativa popular, Begcak bem pontua que “as
expectativas geradas pelo seu viés inovativo em face da nossa tradicdo constitucional
acabaram por se frustrarem, sobretudo por revelar-se instrumento meramente formal”
(2014, p. 39).

Conclui-se, a partir do exposto, que ambas as formas de participacdo
supracitadas carecem de forgca social notoriamente pelo pouco uso, no caso do
plebiscito e referendo e a iniciativa popular em razéo dos percalgos a superar (quérum
e respectiva aprovacgéao), nos termos referidos acima.

Pode-se dizer que desta lacuna entre a discreta participacdo através das
formas institucionalizadas até entdo existentes, surgiu a necessidade de uma

participacdo mais efetiva, ou seja, da propria sociedade interagindo e discutindo torno
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das mazelas sociais e neste cenario as formas participativas contemporaneas ganham
cada vez mais espaco, tais como, orcamento participativo, as audiéncias publicas,
conselhos de politicas publicas e observatérios sociais, tem ética tratada a partir de

agora.

2.4.3 Democracia Participativa

Pode ser questionavel a opc¢éao feita pela nomenclatura deste terceiro topico
como democracia participativa, jA que os dois anteriormente citados também se
expressam por meio da participacdo. Todavia, a proposta foi intencional a fim de
chamar a atencdo do leitor para as técnicas de participacdo democraticas
contemporaneas.

Isto porque a democracia como um todo deve acompanhar a sociedade e a
sua consequente evolugéo, sendo que apenas as formas de participacao supracitadas
nao mais se mostram satisfatorias aos pleitos emergidos no seio social, o plebiscito e
o referendo pelo evidente desuso na histéria nacional, a iniciativa popular devido a
dificuldade com relacdo ao quérum e aprovagdo e o0 voto por resumir a participacao
ao periodo eleitoral, isto quando ndo se limita tdo somente ao dia da eleicdo em razéo
da obrigatoriedade civil.

Acerca da tematica ora proposta, Diogo de Figueiredo Moreira Neto menciona
gue a participacdo € um tema antigo e o seu estudo confunde-se com a prépria historia

da democracia:

Participagdo é um tema muito antigo. Seu estudo retrospectivo confundir-se-
ia com a histéria da democracia e, em Ultima analise, concentrar-se-ia no
instituto da representacao politica, sua modalidade mais difundida e, por isso,
mais importante (1992, p. 15).

Desta forma, € inquestionavel que o voto € uma das maiores conquistas,
sendo a maior, envolvendo a temética da participagéo, assim como as demais formas
de participacao ja citadas sobrelevam em importancia. Todavia, é preciso avancar na
criacao, discussao e aperfeicoamento em torno dos novos instrumentos participativos.

Isto porque a mera representagdo politica se mostra insuficiente como
instrumento de legitimagdo democratica, consequéncia da expansdo da politizacédo

das massas e também das novas técnicas de comunicacao que “tornaram praticaveis
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e desejaveis inumeras modalidades participativas, ndo sé realentando formas
tradicionais, embora de pouco uso, como abrindo espago para a criagdo e o
desenvolvimento de formas originais” (MOREIRA NETO, 1992, p. 15).

Assim, serdo abordadas, ainda que brevemente, algumas outras formas de
participagdo popular contemporaneas, quais sejam: orcamento participativo,
audiéncias publicas, conselhos de politicas publicas e observatérios sociais.

2.4.3.1 Orcamento Participativo, Audiéncias Publicas e Conselhos de Politicas
Publicas

O orgamento participativo esta previsto como instrumento de politica urbana
para os municipios brasileiros no Estatuto da Cidade, artigo 4°, inciso lll, alinea “f” da
Lei 10.257/2001. Referida norma veio regulamentar os artigos 182 e 183 da
Constituicao Federal.

A titulo conceitual, o orgamento participativo pode ser concebido como:

uma técnica de balanceamento das metateorias da democracia
(representacao e deliberagéo), que possui caracteristicas consubstanciadas
na: (1) inversdo da logica de representacdo, ja que 0s representantes
ordinérios cedem espaco para formas de participacdo local; (2) aplicacdo
local do principio da autodeterminagcdo dos povos (auto-regulamentacao
soberana), pelo qual se instaura uma nova gramética social, ja que o0s
préprios participantes escolhem as regras que o sujeitardo; (3) ndo aplicagdo
de férmulas técnicas na elaboracdo do orcamento, para privilegiar os
processos de deliberagdo local na determinacdo das prioridades
or¢camentdrias. (ALVES, 2013, p. 206).

A figura do orcamento participativo surgiu no Rio Grande do Sul, estado
pioneiro que se tornou referéncia mundial além de inspiracdo para implementacao em
outros locais. A administracdo de Porto Alegre foi assumida pelo Partido dos
Trabalhadores (PT) e a partir de entdo uma nova modalidade de governan¢a municipal
foi estabelecida, conhecida como “administragao popular” (SANTOS, 2002, p. 460).

A notoriedade e importancia da pratica pioneira dos orcamentos participativos
foi tamanha que, em 1996, na Conferéncia de Istambul, foi considerado pela
Organizacédo das Nacdes Unidas - ONU como “Praticas Bem-Sucedidas de Gestédo
Local”’. O Banco Mundial também reconheceu o processo de participagao popular de
Porto Alegre - RS como um exemplo bem-sucedido de a¢éo de interlocugcdo comum

entre Governo e sociedade civil.



73

Boaventura de Souza Santos pontua que “a experiéncia democratica em Porto
Alegre é uma das mais conhecidas em todo o mundo, aclamado por ter possibilitado
uma gestdo eficaz, e extremamente democratica, dos recursos urbanos” (2002, p.
460).

Referido autor define o orcamento como estrutura e processo (2002, p. 467).
Processo porque os agentes locais tornam-se protagonistas, ou seja, a populagao
decide, de forma direta, a aplicacdo dos recursos publicos em servicos e obras que
serdo executados pela administracdo municipal e estrutura porgue se apresenta como
um conjunto e instituicdes articuladas como mecanismos ou canais de participagao
popular, baseados em trés principios: (1) a participacdo é universal, porque, pelo
menos formalmente, ninguém possui prerrogativas especiais; (2) a participacdo é
dirigida entre a democracia direta e representativa, através de instituicdes regulares
de representacao; (3) distribuicdo dos recursos de investimento, combinando critérios
gerais — substantivos, estabelecidos pelas instituicdes participantes e critérios técnico
(viabilidade econémica).

O objetivo principal do orcamento participativo é o estabelecimento de
mecanismos pautados na gestao conjunta dos recursos publicos “através de decisbes
partilhadas sobre a distribuicdo dos fundos orcamentarios e de responsabilizacédo
administrativa no que diz respeito a efetiva implementacdo destas decisdes”
(SANTOS, 2002, p. 471).

Para implementacao do orcamento participativo, os movimentos sociais foram

essenciais. Neste sentido:

Os movimentos sociais foram muito importantes para a implantacdo do
or¢camento participativo, haja vista que suas praticas de gestdo democraticas
na elei¢éo de prioridades e constru¢do de agendas constituiram uma cultura
politica antecedente e necessaria a implementacao de projetos de orgcamento
participativo, desarticulagdo a relagdo ‘monorgéanica’ entre associagdo de
bairro e instancia de governo (ALVES, 2013, p. 208).

A importancia destes movimentos no engajamento do orcamento participativo
corrobora a importancia da participacdo e também da inducdo estatal de praticas
participativas no ambito da sociedade civil, sendo certo que a implementacdo dos
orcamentos participativos contribui e enriquece as discussbes sobre o debate

democratico.
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Diferente do orcamento participativo, as audiéncias publicas possuem
expressa previsao constitucional (artigo 58, 82°, Il C.F/88), mais especificamente no
ambito das competéncias das comissfes parlamentares, as quais poderao realizar
tais audiéncias com entidades da sociedade civil, limitadas a sua competéncia.

Importante ressaltar que a audiéncia publica, ainda que pressuponha reunido
de pessoas, ndo se confunde com o direito de reunido ou liberdade de expressao,
“pois aquela é promovida numa contextura processual e ordinariamente dirigida por
uma autoridade publica no curso de um processo administrativo, legislativo ou judicial”
(LIMA, 2013, p. 393), enquanto o propdésito do direito de reunido e liberdade de
expressao se resume a matéria definida por particulares.

Neste sentido:

Para que ndo se trate de mera reunido popular, audiéncia publica, qualquer
gue seja sua modalidade, deve se revestir de um minimo de formalidade e
observar principios, que podem ser transpostos do conceito de devido
processo legal (publicidade, oralidade, participagdo, contraditdrio, instrucéo,
gratuidade, economia de formas, impulso oficial, entre outros), sem qualquer
prejuizo para a atividade (ALVES, 2013, p. 214).

Trata-se de verdadeira espécie de participacao coletiva e direta dos cidadaos
nos processos de deliberacdo do poder publico, fundamentado na soberania popular.

A Unica vedacdo de participacdo, nos termos do artigo 93 da Resolucdo
95/1970 do Senado Federal e Resolugédo 17/1989 da Camara dos Deputados, € para
membros de representacao diplomatica estrangeira.

Com relacéo a abrangéncia, as audiéncias publicas podem ocorrer no ambito
administrativo ou judicial. No processo administrativo, ela representa verdadeiro apice
de instrumentalizacdo da participacdo administrativa processual, pois permite uma
relacdo ndo velada e intensa entre o cidad&o e administracéo publica na prossecucéao
do interesse publico (LIMA, 2013, p. 393).

Ainda, pode-se dizer que a audiéncia publica no processo administrativo:

Decorre de uma necessidade juridico-politica, mas, sobretudo, pragmaética, a
despeito da previséo legal (arts. 32 a 34 da Lei n° 9.784/1999).

Isso porque o interesse em sua realizacdo consiste na producdo de atos
administrativos dotados de legitimidade!4, além do interesse dos cidaddos

14 Legitimidade foi abordada pelo autor no sentido luhmaniano, devendo ser encarada como uma
“disposicao generalizada para aceitar decisbes de conteudo ainda néo definido, dentre certos limites
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alcancados pela decisdo do administrador publico em produzir provas e
demonstrar fatos, que podem interferir na deciséo de carater geral. (ALVES,
2013, p. 215).

Com relacdo as audiéncias publicas no Poder Judiciario, foram previstas,
inicialmente, nas leis 9.868/99 e 9.882/92, segundo dados disponiveis no sitio
eletronico do Supremo Tribunal Federal - STF, disciplinando o processo e
julgamento das acdes diretas de inconstitucionalidade, as acdes declaratorias de
constitucionalidade e as de arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

No ambito do proprio STF, consta que as audiéncias publicas foram
regulamentadas pela Emenda Regimental n°® 29/20092¢, a qual atribui competéncia ao
Presidente e Relator, nos termos dos artigos 13, XVIl e 21, XVII do Regimento interno
para “convocar audiéncia publica para ouvir o depoimento de pessoas com
experiéncia e autoridade em determinada matéria, sempre que entender necessario o
esclarecimento de questdes ou circunstancias de fato, com repercussao geral e de
interesse publico relevante” debatidas no Tribunal e o procedimento a ser observado
€ 0 previsto no artigo 154, paragrafo unico, do Regimento Interno do STF.

A primeira audiéncia publica realizada pelo STF foi convocada pelo Ministro
Ayres Britto enquanto relator da Acéo Direta de Inconstitucionalidade 3510, que
impugnava dispositivos da Lei da Biosseguranca (Lei n® 11.105/2005), ocorrida no dia
20 de abril de 2007.

A titulo de observacao, no site do STF consta um campo que trata apenas de
audiéncias publicas. Nele é possivel visualizar as audiéncias publicas previstas'’, as
realizadas!® e ainda algumas noticias!® acerca das tematicas abordadas pelo Pretério
Excelso.

de tolerancia”. (LUHMAN, Niklas. Legitimac&o pelo procedimento. Traducdo de Maria da Conceigéo.
Brasilia. UNB, 1980, p. 30 apud ALVES, 2013, p. 215).

15 Dados obtido no sitio eletrénico do Supremo Tribunal Federal através do endereco
http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublicaPrincipal.asp. Acesso em 13 set. 2015,
as 09:57.

16 Texto integral da emenda em comento disponivel no endereco
http://www.stf.jus.br/arguivo/norma/emendaregimental029-2009.pdf. Acesso em 13 de set. de 2015, as
10:01.

17 Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=prevista.
Acesso em 13/09/2015, as 10:09.

18 Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublica.asp?tipo=realizada.
Acesso em 13/09/2015, as 10:10.

19 Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/audienciaPublica/audienciaPublicaNoticia.asp. Acesso em
13/09/2015, as 10:11.
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Outro ponto interessante disponibilizado pelo STF é o campo de “perguntas
frequentes™, o qual, possui linguagem acessivel e visa esclarecer dividas sobre o
instituto das audiéncias publicas, abordando questées de ordem material, como, por
exemplo, o objetivo da realizacdo de uma audiéncia publica até a vestimenta
adequada para participar no ambito do STF de umas destas audiéncias.

Fernando de Brito Alves observa que a audiéncia publica judiciaria é diferente
eis que nao possui a pretensdo de tornar publico o tema objeto do processo,
decorrendo de demandas mais complexas do préprio controle de constitucionalidade
tanto das leis quantos dos atos normativos do poder publico (2013, p. 217).

Todavia, € certo que todas as modalidades de audiéncias publicas
representam uma verdadeira e rica oportunidade de expressdo da sociedade civil,
possibilitando a interferéncia positiva do povo no processo de coleta de informacdes
relevantes para a tomada de deciséo, seja pelo Poder Publico Administrativo ou
Judicial, neste sentido, considerando ambos como representantes do Estado.

Passando a tematica dos Conselhos de Politicas Publica, até aqui resta claro
gue a proposta de participacao popular na gestéo das politicas publicas € algo recente,
que vem se sobressaindo pela propria tendéncia de democratizacao da Administracéo
Publica demonstrada em capitulo anterior pelo contexto evolutivo tragado, pois antes
se tinha uma administracao publica acostumada aos atos de império, inadmitindo, via
de regra, o controle pelos representados no momento pos eleitoral e, atualmente, o
caminho segue para uma administracdo pautada no dialogo e na participacdo dos
cidadaos, que, por certo, se coaduna com as aspiracées democraticas insculpidas na
Carta Magna brasileira de 1988.

Sobre o entendimento de politicas publicas, originalmente eram concebidas
como “qualquer agao sistematica do Estado, o que é evidentemente equivocado, ja
que tal sugestao confunde politica publica com programa de governo” (ALVES, 2013,
p. 231).

Por certo que nédo é facil definir politicas publicas. No entanto, Jaime Brito

observa que:

20 Disponivel em http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=audienciaFag&pagina=faq.
Acesso em 13/09/2015, as 10:16.
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O conceito de politicas publicas € muito mais amplo que o de servigo publico.
O que se busca, ao se investigar o conceito de politica publica, &€ exatamente
o cumprimento dos direitos fundamentais, que visam a realizacdo dos
objetivos da Republica, com enfoque, portanto, para a politica de cotas e o
atendimento de minorias e grupos vulneraveis (2009, n° 11, p. 103).

Desta forma, pode-se entender que politicas publicas € o proprio Estado em
acao, a qual deve ser “sistematica e qualificada, de um determinado governo, com o
objetivo precipuo de intervir em contextos sociais especificos a fim de promover
inclusédo. Isso faz com que as politicas publicas guardem profunda relagdo com a
politica” (ALVES, 2013, p. 232).

Com relacdo aos conselhos, sua institucionalizagdo também foi produto da
consolidacédo do regime democratico no Brasil a partir da Constituicdo de 1988, pois
representaram uma nova forma de expresséo dos interesses e da representacdo de

demandas sociais diretamente pelos atores envolvidos junto ao Estado:

A demanda de democratizacdo implicou a reafirmacdo da ideia da
democracia participativa, de representacdo social junto as instancias do
Poder Executivo, como também a ampliacdo desses espag¢os decisorios. A
necessidade de representacdo da pluralidade de atores junto a uma
determinada politica publica, reduzindo o hiato entre aqueles que atuam nos
diversos niveis de decisédo e seus beneficiarios, passou a ser amplamente
reconhecida. A demanda pela participagdo social nos processos decisorios
das politicas sociais consolidou-se, na Constituicdo, por meio da
determinagéo da gestdo democrética e participativa, e institucionalizou-se na
esfera federal com a criagdo de conselhos nacionais. (SILVA; JACCOUD e
BEGHIN, 2012, p. 376).

Assim, conclui-se que os Conselhos de Politicas Publicas se constituem como
importantes instrumentalizadores do dialogo entre sociedade e governo, de
composicdo prioritariamente paritaria entre estes atores, sdo 6rgaos criados por lei,
nas hipoteses legalmente definidas, cuja relevancia dos interesses publicos geridos
demandem uma abertura democratica, seja na gestdo de projetos, programas ou
politicas (ALVES, 2013. p. 235).

Ainda, merecem ser mencionados 0s observatorios sociais constituidos como
verdadeiros espacos para o exercicio da cidadania, 0os quais, serao tratados no tépico

subsequente.
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2.4.3.2 Observatoérios Sociais

A definicdo de observatério social pode ser extraida do proprio site do

Observatorio Social do Brasil?®:

E um espago para o exercicio da cidadania, que deve ser democratico e
apartidario e reunir o maior nimero possivel de entidades representativas da
sociedade civil com o objetivo de contribuir para a melhoria da gestao publica.
Cada Observatorio Social é integrado por cidaddos brasileiros que
transformaram o seu direito de indignar-se em atitude: em favor da
transparéncia e da qualidade na aplicagcdo dos recursos publicos. Sao
empresarios, profissionais, professores, estudantes, funcionarios publicos e
outros cidaddos que, voluntariamente, entregam-se a causa da justica
social.(BRASIL, OSB).

E certo que em meio a diversidade de formas de controle crescente no pais,
merece destaque aquelas experiéncias de controle social que indicam o engajamento
de vérios setores da sociedade em torno do propoésito de contribuir para a melhoria da
qualidade da gestédo publica (SCHOMMER; MORAES, 2010, p. 298).

Exemplo de iniciativa da sociedade civil € a rede de controle social
Observatoério Social do Brasil derivado da experiéncia do Observatério Social de
Maringa-PR (OSM) a partir de um caso de corrup¢éo envolvendo tradicionais grupos
politicos da cidade, iniciativa esta que refletiu positivamente para criacdo de
observatdrios sociais em outros municipios e a rede do Observatério Social do Brasil
(OSB):

The SOM was created in 2006, when a corruption case involving traditional
polital groups in Maringa city, Parand, Brazil led to mobilization of city society
organizations, business, and government agencies, in order to promote civic
engagement for better control over the local public administration. The
methods and achievements of the SOM inspired the creation of similar
observatories in other municipalities and the establishment of the network
SOB, which by 2014 was present in more than 80 municipalities within 15
Brazilian states. (SCHOMMER; ROCHA; SPANIOL; DAHMER; DE SOUZA,
2015, p. 1377).

210 Observatério Social do Brasil € uma instituicdo ndo governamental, sem fins lucrativos, cuja missao
é disseminar uma metodologia padronizada para a criagdo e atuacdo de uma rede de organizagfes
democraticas e apartidarias do terceiro setor. Os integrantes do OSB sé&o voluntarios engajados na
causa da justica social e com a intengdo de contribuir para a melhoria da gestdo publicas. Mais
informacdes sobre a atuacdo do OSBRASIL podem ser obtidas através do acesso ao site:
http://osbrasil.org.br/.
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Os observatorios sao organizados em redes, coordenadas pelo Observatério
Social do Brasil (OSB), que assegura a disseminacdo da metodologia de forma
padronizada para atuacao dos observadores. Ainda, 0 OSB promove a capacitacao e
oferece suporte técnico aos Observatérios Social (OS), além de buscar o
estabelecimento de parcerias estaduais e nacionais para o melhor desempenho das
acoes locais.

Atuando como pessoa juridica em forma de associacéo, o Observatorio Social
prima pelo trabalho técnico, fazendo uso de uma metodologia de monitoramento das
compras publicas em nivel municipal, desde a publicacdo do edital de licitacdo até o
acompanhamento da entrega do produto ou servigo, de modo a agir preventivamente
no controle social dos gastos publicos.

Segundo informacdes disponiveis no site do OSB, a rede esta presente em
mais de 100 cidades e 18 estados brasileiros e infelizmente a regiéo norte do Brasil

ainda é a mais carente neste sentido, conforme mapa extraido do site do OSB abaixo:

Figura 1 — Presenca da rede OSB no Brasil

20022016 Mapa-Reds-0S8.png (45X550)

~ ) anta Catarina

i0 Grande do Sul

Fonte: Observatoério Social do Brasil.22

A cor verde com o0 nome dos Estados representa a presenca da rede OSB.
Da andlise do mapa acima é possivel constatar o déficit na regido norte no que se
refere aos observatoérios sociais, pois nos Estados do Acre, Amazonas, Roraima e

22 Disponivel em http://osbrasil.org.br/observatorios-pelo-brasil. Acesso em 20 fev. 2016.
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Amapa nao consta a presenca da rede. J4 na regido nordeste, esta ausente nos
Estados do Maranhdo, Ceara, Sergipe e Alagoas e na regido sudeste apenas o
Espirito Santo ndo consta no mapa nos locais de presenca da rede.

Neste cenario, sdo cerca de 2 mil voluntarios trabalhando pela causa da
justica social nos Observatoérios Sociais pelo Brasil afora. O OSB estima que nos
altimos trés anos, com a contribuicdo desses voluntarios, houve uma economia de
mais de R$ 1 bilhdo para os cofres municipais. E a cada ano mais de R$ 300 milhdes
do dinheiro publico deixam de ser gastos desnecessariamente.

Tal fato demonstra claramente a influéncia significativa que a participagéo
social pode trazer para a politica, ndo s6 em relacdo a economicidade dos recursos
publicos, mas também na reflexdo acerca das politicas publicas que melhor atendam
as necessidades locais.

Com acerto, o OSB assinala que o mais importante de toda a experiéncia ndo
S80 0s numeros por si sO, mas a nova cultura que esta se formando: da participacéo
do cidaddo acompanhando a utilizacdo dinheiro publico.

A titulo informativo, no Estado do Parana, ambito de delimitacdo da pesquisa,
sdo 34 observatorios sociais e a experiéncia de Maringd/PR citada no inicio é
considerada percursora nesta historia de sucesso dos OS, pois a iniciativa foi tdo
exitosa que, além de se espalhar por outros municipios paranaenses, passou a contar
com o apoio de importantes entidades como o Ministério Publico, além de outras
importantes entidades governamentais ou nao.

Os observatoérios sociais, conclui-se, sdo importantes instrumentos para o
exercicio do controle social. E certo que objetivo desta pesquisa ndo € esmiucar o
trabalho dos OS ou do OSB, mas tdo somente tecer, em linhas gerais, a relevancia
deste instrumento no fomento e consolidacdo da participacdo social e do controle
exercido pela sociedade.

Verificadas algumas formas inovadoras de participacdo, importante adentrar
na tematica do controle social e transparéncia no ambito local, conforme tecido a partir

de agora.
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3 CONTROLE SOCIAL LOCAL: TRANSPARENCIA E O ACESSO A INFORMACAO
PUBLICA NO BRASIL

Neste capitulo serd adentrado a tematica do controle social propriamente dito,
expondo ndo sO a conceituacdo desta modalidade de controle, como também as
formas de participagdo contemporanea que corroboram o instituto. Ainda, seréo
tecidas consideracdes sobre a transparéncia e o acesso a informacao publica no
Brasil a fim de demonstrar ndo s6 a importancia, mas a ligacdo necessaria entre

ambos.

3.1 CONTROLE SOCIAL

Falar em controle social pressupfe muito mais que uma simples temética,
especialmente se considerarmos a instabilidade politico-econémica pela qual passa o
Brasii em que as discussdes sobre Administracdo Publica, Governo,
representatividade e o controle deste arcabouco todo estao afloradas.

A fim de delimitar a proposta trazida, a intencdo se concentrard na
observacédo, fomento e importancia do controle social a partir dos Municipios, pois
acredita-se que este é o0 ente da Federacdo mais préximo do cidaddo e qualquer
mudanca social e/ou politico-institucional de efetividade para a populacdo se inicia
agui (nos Municipios).

O Estado brasileiro é uma federacéo, sendo dividido em Municipios, Estados,
Distrito Federal e a Unido. Trata-se de aparente triangulo invertido, pois ao mesmo
tempo que a Unido detém maior quantidade de recursos e estrutura, estando,
hipoteticamente na base, os Municipios ocupariam, neste sentido, a ponta de referida
figura. No entanto, em termos de demandas sociais, 0s Municipios sdo 0s primeiros
acionados, naturalmente por estarem “mais proximos” das pessoas.

O que se pretende dizer com isso é que a participacéo tende a ser mais efetiva
guando envolve demandas que se coadunam com as necessidades da comunidade
local. Por isso, se a perspectiva ora desejada € introduzir e difundir uma cultura
participativa que possa propiciar o controle social, entdo, deve ela comecar pelos

Municipios.
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Outra perspectiva justificadora € que os desvios de verbas publicas, mal que
acompanha a sociedade politica, tendem a ser facilitados nesta esfera da federacéo,
tanto pela quantidade de Municipios e com isso de representantes abertos a
corrupcédo, quanto pela dificuldade de controle/fiscalizacdo em razao até mesmo do
déficit do funcionalismo publico municipal somado ao trafico de influéncia que alimenta
a governanca publica, demandando ainda mais o controle pela populagéo.

A corrupcdo estd na génese da politica presente desde a Administracéo
Imperial até os dias atuais. No entanto, a sociedade evolui e se conecta com mais
facilidade e na medida que o acesso a informacgédo se torna difundido entre as
diferentes camadas sociais, consequentemente os niveis de tolerancia social a

corrupcao também diminuem:

A corrupcdo é um fendmeno social presente mesmo em nhagfes mais
desenvolvidas e com mecanismos de controle do Estado bastante
elaborados. A existéncia de corrup¢éo no Brasil ou em qualquer outro Pais
poderia ser justificada e aceita como um processo natural, baseando-se
nesse argumento. Porém, quando existem evidéncias de que a sua pratica
atinge niveis que a sociedade ndo mais tolera, é necessaria uma reavaliacéo
nas formas de controle da Administragdo Publica com o objetivo de coibir a
sua ocorréncia (CRUZ SILVA, 2002, p. 21).

Com esta mudanca de comportamento no corpo social em que, de certa
forma, a passividade vai sendo mitigada naturalmente pelo anseio de mudanca, a
sociedade demanda novas formas de participacdo do cidadao na gestao publica e,
neste interim, aparece o controle social como uma das faces da participacéo,
modalidade de controle realizado pelo proprio cidadéo.

Neste sentido:

Diante do universo a ser fiscalizado e dos inimeros casos de corrupcdo e
desvio de recursos que se sucedem em nosso pais, fica patente que o
significativo esforco de fiscalizacdo reside na incorporacao da sociedade civil
organizada em uma rede de controle que permita detectar e corrigir desvios
com agilidade.

O controle do Estado pelo cidaddo — o chamado controle social - requer o
fortalecimento da cidadania e o aumento da transparéncia da maquina
publica, frentes a serem trabalhadas pelo Governo e pela prépria sociedade
(TCU, Instituto Serzedello Corréa, 2002, p. 7).

O controle social atuante, portanto, pode ser o elemento essencial com vista

a assegurar e contribuir para uma boa governanca, sendo essencial para o seu
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fortalecimento um acesso a informacéao de qualidade, especialmente nos Municipios,
nos termos da delimitacdo da proposta trazida.

Para conceituar a expressao, no sentido etimologico, a palavra controle pode
assumir diferentes acepcdes a depender do contexto em que € aplicada. Na lingua
portuguesa ela é encontrada como sinbnimo de dominacao, de autoridade e talvez
por isso causa certa repulsa a primeira vista, pois, via de regra, as pessoas nao
gostam de ser controladas.

No entanto, o controle € necessario em praticamente todos os aspectos da
vida, é preciso ter controle das rotinas, do dinheiro, controlar a alimentacao, a pratica
de atividade fisica, controlar o lazer e assim por diante, poderia ser tecido sobre uma
infinidade de coisas a serem controladas. Na Administracdo Publica néo é diferente e
o controle é fundamental, uma vez que 0s recursos por ela geridos séo publicos e
destinados a satisfacao dos interesses e finalidades coletivas.

A palavra € de origem francesa (controlé), sendo que, no Direito Brasileiro, o
primeiro a introduzi-la foi Seabra Fagundes na monografia intitulada “O controle dos
Atos Administrativos pelo Poder Judiciario em 1941” inaugurando a tematica
interligada com a Administracéo Publica.

Diferentes espécies de controle da Administracdo Publica podem ser
elencadas: administrativo, legislativo ou judicial, os quais, séo revestidos de singular
importancia. Todavia, ndo nos ateremos a tais formas de controle descritas pelos
administrativistas em geral, pois o controle aqui tratado sera o controle que emerge
diretamente da sociedade.

Ao juntar a palavra “social” ao termo controle da-se a origem pretendida, qual
seja, o controle do Estado e das acfes estatais diretamente pela Sociedade. A ideia
de participacdo e controle estdo intimamente interligadas, pois é por meio da
participagédo na gestao publica que “os cidadaos podem intervir na tomada da deciséo
administrativa, orientando a Administracado para que adote medidas que realmente
atendam ao interesse publico e, ao mesmo tempo, podem exercer controle sobre a
acdo do Estado” (CGU, Portal da Transparéncia)?3, exigindo do gestor publico a

devida prestacao de contas e de sua atuacao.

23 Disponivel em http://www.portaldatransparencia.gov.br/controlesocial/. Acesso 19 set. 2015, as
13:06.
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O termo controle social tem sido adotado para particularizar uma fungéao de
controle, entendida como a atuacao de grupos sociais no controle da execucéo das
acOes do governo e da Administracéo Publica em geral na gestdo da maquina publica.

E um verdadeiro caminho para que a sociedade alcance sua maioridade
politica, pois proporciona interagdo entre os atores sociais e o cidadéo deixa de ser
mero coadjuvante e destinatario das a¢des do Estado para se tornar protagonista no
processo decisorio e na formulacdo de politicas publicas mais proximas de sua
realidade.

Antes de prosseguir, importa mencionar tragcos caracterizadores da
participagdo no direito comparado. Optou-se, neste sentido, pelo ordenamento

portugués em razdo da matriz luséfona.

3.1.1 Participacdo e Controle Social no Direito Comparado: breve passagem pela

Democracia Portuguesa

Inicialmente, importante destacar que se optou pela andlise da participacao
em Portugal a titulo de direito comparado em funcao da matriz comum luso6fona, o que
por si s6 proporciona uma aproximacao da realidade da participacao brasileira com a
democracia e formas de participacao popular em Portugal.

Por certo que o fato de os paises de lingua portuguesa se exprimirem em uma
mesma lingua ndo os torna homogéneos com relacdo ao procedimento democréatico,
‘mas assegura um contexto linguistico no qual é possivel alguma comparagao”
(ALVES, 2014, p. 2).

No sentido etimoldgico, democracia é utilizada para designar “governo do
povo”, sendo este sentido incorporado pela tradigao juridica de lingua portuguesa. Na
acepcao funcional, adotou-se a “férmula politica na qual os governos sao constituidos
por representantes do povo, eleitos diretamente para tanto” (ALVES, 2014, p. XI).

No entanto, ainda que possuam tragos democraticos identitarios, cada estado
possui suas especificidades, a comecar pela formacdo do constitucionalismo
portugués, uma vez que a ConstituicAo Portuguesa possui propriedades
conjecturadas, ainda que de forma indireta, nos outros ordenamentos juridicos de
matriz luséfona.

Neste sentido:
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Seria possivel entdo constatar a existéncia de parametros para a construgéo
de um direito constitucional comparado de lingua portuguesa, na
contemporaneidade, a partir da centralidade da Constituicdo Portuguesa, que
possui trés caracteristicas principais (refletidas de forma matizada nos outros
ordenamentos constitucionais luséfonos (ALVES, 2014, p. 5).

Tais caracteristicas estao relacionadas especificamente a aprovacao por um
parlamento, a vigéncia ininterrupta a partir da aprovacdo e aos principios
constitucionais consagrados.

Importante observar que o principio democratico foi incorporado pelos paises
de tradicéo juridica de lingua portuguesa, sendo que tal principio esta presente nos
textos constitucionais luséfonos, inclusive como forma de conferir legitimidade as
Constituicoes.

Um importante desdobramento do principio democratico que pode ser
apontado € a institucionalizacdo das praticas de participacao popular dele decorrentes
dispersas nas diferentes Constituicbes de lingua portuguesa. Portanto, inegavel a
importancia do principio democratico na tradi¢cdo constitucional de matriz luséfona.

Mas afinal, qual o sentido de tal principio? Fazendo uso das palavras de
Fernando de Brito Alves, antes de tecer consideracdes a respeito, € importante
compreender ndo so o sentido filoséfico quanto politico juridico do principio em tela.

Isto porque:

A dificuldade das teorias contemporaneas da democracia residiria em
conciliar os ideais republicanos de participagdo politica e da virtude civica,
com uma concepgcdo de liberdade que ndo seja puramente liberal,
reconciliando por isso a liberdade dos antigos e a dos modernos (ALVES,
2014, p. 27)

Com relacdo ao sentido do principio democratico, reveste-se de importancia
destacar que democracia ndo € procedimento posto, ou seja, ndo se resume a um
modelo institucional aplicavel em qualquer contexto, espaco e para qualquer povo, ou
seja, “é algo plastico, passivel de ajuste para cada contexto histérico-nacional, de
modo que cada povo deve encontrar sua democracia possivel” (ALVES, 2014, p. 28).

Diz-se possivel porque € inviavel comparar a democracia praticavel (nem
sempre praticada, mas apta de ser exercitada) na Europa, daquela praticavel em

paises de democracia tardia, como o Brasil, que assim como os demais paises de
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tradicdo lus6fona, passou por processos relativamente recentes de transicdo
democratica (ALVES, 2014, p. 12).

Manuel Villaverde Cabral (2003), analisou o exercicio da cidadania politica
sob a perspectiva historica de Portugal e do Brasil, estudo a partir do qual foi possivel
extrair consideracdes pontuais sobre a participacdo portuguesa. Um dos pontos
observaveis é a restricdo existente que obsta a efetiva assuncao da cidadania politica
pelos portugueses, fruto dos tragos oligarquicos herdados.

Para tanto, foram utilizados critérios de observacdo que proporcionaram a
extracdo de conclusdes basicas sobre o status do envolvimento dos cidaddos na
participacdo politica.

Sobre a participacdo eleitoral, o estudo realizado identificou uma relativa
debilidade de identificacdo do eleitorado portugués em relacdo aos partidos
disponiveis?*. Quanto as preferéncias ideolégicas dos eleitores entrevistados, a
inclinacdo pendeu-se para a Esquerda, porém, com clara posi¢ao topologica de cada
um.

Ao contrario da participacdo eleitoral que constitui um processo
tendencialmente reduzido, a verdadeira assuncao da cidadania dever perpassar pelo
processo de participacdo social voluntaria, a qual Cabral chama de participacéo
associada:

numa teoria democratica que valorize a dinamica interativa e ressocializadora
da participagdo, a propensdo dos individuos para se associarem
voluntariamente com vistas a promocao de valores e interesses comuns
constitui ndo s6 o indicador mais aproximado para quantificar esse processo
de participagdo explicitamente socializada e publicitada, como também uma
medida do exercicio efetivo dos direitos de cidadania politica. (CABRAL,
2003, p. 6).

No entanto, segundo o autor, verificou-se uma propensao para a participacao
associada muito baixa em Portugal com relacdo aos eleitores portugueses, haja vista
gque mais de dois tercos dos eleitores entrevistados revelaram um grau nulo de

participacéo e outros 20% um grau baixo (2003, p. 6).

24 Pesquisa efetuado pelo autor em 1997 apontou que 43% dos eleitores portugueses entrevistados
ndo manifestaram simpatia por qualquer partido e 3% recusaram-se a responder; sendo que apenas
54% das respostas foram positivas”, demonstrando o déficit de identificagdo partidaria existente
(CABRAL, 2003, p. 4).
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A respeito, interessante conclusdo pode ser extraida sobre a acéo coletiva e
propensdo a participacdo voluntéria, pois quem revelou uma alta propenséo para a
acao coletiva coincide com quem atribuiu importancia a sua propria opinido. Do
contrario, 0os que revelaram propensdo nula para se associar, consideraram sua
opinido pouco importante ou até mesmo irrelevante?.

Outro fator preponderante no score da participacdo democratica € a instrucao,
inclusive como fator de maior peso para a cidadania, pois, quanto menos educacao,
maior € a tendéncia de poder politico oligarquico e elitizado.

A concluséo é assertiva no sentido de fundamentar a importancia a educacéo
para o exercicio da cidadania e da expressao da opinido social, ndo basta o maior
grau de educacao possivel, mas a qualidade da educacéo prestada deve se ater a
sua origem, ou seja, educacao basica qualitativa € fundamental, ndo s6 em Portugal,
mas em qualquer estado que pretenda ser substancialmente democréatico.

Estes e outros fatores destacados no estudo feito por Cabral (2003) levam a
conclusdo que em Portugal ha uma notéria distancia do poder pela sociedade em
relacdo ao sistema politico.

Por certo que este distanciamento pode ser atribuido a inimeros fatores, 0s
quais, ndo serdo esmiucados em razao da propria delimitacdo da pesquisa. Todavia,
existe um que interessa em particular por evidente similaridade com o Brasil: a
dificuldade de compreenséo do universo?® politico.

Ao avaliar a relagdo das pessoas com a politica, Cabral concluiu que 60%
revelou ter dificuldade ou ndo compreender de todo o que se passa no mundo da
politica, a0 mesmo tempo em que 56% dos entrevistados considerou que sua opiniao

conta muito pouco ou nada para resolucdo dos problemas no pais, asseverando que:

E como se, para a maioria dos cidad&os, a compreensdo da politica e a
importancia de suas opinides dependessem mais deles préprios do que da
transparéncia do espaco publico, por um lado, e da conta em que o sistema
tem as suas opinides, por outro. (2003, p. 9).

25 Para analisar a participacdo associada o autor utilizou tabela de percentis entre os entrevistados,
atribuindo grau a propensao de participagdo dos entrevistados, sendo que 67,9% revelou predisposi¢ao
nula para se associar e 20,3% baixa. (Cabral, 2003, p. 6)

26 Utilizou-se a palavra Universo a fim de atribuir a no¢éo de que a politica muitas vezes constitui um
mundo apartado, onde s6 quem esté inserido nele consegue compreender o seu emaranhado de tragcos
obscuros.
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A compreensédo da politica é condi¢do da participacdo. Mas é a busca pela
informacdo e a disposicdo para intervir no espacgo publico que proporcionam a
compreensao e a mobilizacdo politica, pois nada politiza mais do que a propria
politizacdo, ou seja, € preciso que os cidadaos entrem neste espaco publico para que
a politizacdo ocupe o lugar que lhe compete e, conforme aponta Cabral, isto
frequentemente nao ocorre (2003, p. 6).

Por partilhar deste entendimento de que a politizacdo é obtida por meio da
vivencia democratica no espaco publico € que esta pesquisa se desenvolve a favor
do controle social por meio do acesso a informacéo nos Municipios, pois a insercdo
do cidadao no espaco publico € a propulsao inicial da politizagéo, sendo essencial que
o Poder Publico proporcione condi¢cdes de participacdo e 0 acesso a informacéo é
elemento nuclear de todo e qualquer envolvimento do cidaddo minimamente efetivo,
enquanto a opgéo pelo ambito municipal se justifica na medida em que a proximidade
do cidadao deste ente publico e das demandas sociais que o afetam diretamente é o
despertar do interesse subjetivo para a participacdo associada.

A transparéncia no espaco publico deve ser materializada pelo acesso a
informagédo qualitativa, tanto no aspecto da transparéncia ativa quanto passiva,
visando elidir o déficit comunicacional entre governantes e governados.

A respeito, outro traco societal portugués identificado por Cabral € exatamente
a deficiéncia de comunicacéo entre os atores sociais (governante e governado), o que
“fornece um inesperado pano de fundo para os niveis relativamente débeis de
exercicio da cidadania politica por parte da populacéo portuguesa” (2003, p. 10).

Além disso, os resquicios de autoritarismo refletem diretamente no alto indice
de distanciamento do poder pelo medo social de mostrar discordancia perante as
decisbes dos detentores de poder:

A respeito, Cabral observa que:

a decomposicdo do indice de "distancia ao poder" mostra € que ha uma
enorme distancia entre as "formas democraticas" como a populagdo
considera que o poder politico devia ser exercido e as "formas autoritarias"
como ela acha que o poder é exercido de fato. Esse resultado é relativamente
trivial e pode seguramente ser encontrado em muitas sociedades. Mas o
exercicio ndo mostrou apenas isso. Revelou também algo menos trivial. A
saber: a grande maioria dos Portugueses teria, segundo os entrevistados,
medo de mostrar discordancia perante as decisbes dos detentores do poder.
(2003, p. 11).
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Por certo que a heranga de regimes autoritarios influencia ndo s6 o
comportamento cidaddo em Portugal, como no Brasil. No entanto, € preciso romper
com a concepcdo do passado em busca de novos marcos consolidatérios da
participacdo, pois apenas com a ampliacéo e fortificagdo do engajamento social sera
possivel controlar a agenda publica e gestdo dos representantes.

Quanto mais distante a sociedade se torna do seu governo e quanto menor o
grau de controle social, mais propicias sdo as manifestacdes de rebeldia do que
Cabral chama de “povo massa” tendentes a reformas bestializadas e até sugestao de
regresso a antigos regimes?’, dispostas a suprimir a democracia.

Do ponto de vista politico, a democracia € vista como um regime, por meio do
qual os representantes sao eleitos, através de elei¢cdes periddicas. No entanto, tal
concepcao se resume a esfera agregacionista do conceito, defendida, por exemplo,
por Pontes de Miranda?®.

Contudo, inclusive pela pluralidade e evolugao social, optou-se por contemplar

abordagens mais contemporaneas, nas quais se insere o controle social, pois:

Qualquer regime politico que pretenda ser substantivamente democrético é
constituido por um conjunto de instituicbes e regras substantivas capazes de
determinar a forma de distribuicdo de poder e organizar o Estado, que vao
muito além da participacéo periédica pelo voto [...] (ALVES, 2014, p. 32).

N&o é por outra razdo que a proposta apresentada parte dos ensinamentos
de Jurgen Habermas (HABERMAS, 1997) a partir da democracia discursiva, a qual
supera as visdes liberais e comunitaristas por ndo acompanharem uma sociedade
globalizada e multicultural.

Ainda, merece ser apontada a questao afeta ao nominalismo constitucional,
ou seja, as normas inseridas no texto constitucional ndo devem carecer de forga para
conferir eficacia a previsado pretendida, mas ainda é preciso ressaltar que os niveis de

participacdo politica tém sido de pequeno vulto ndo s6 em Portugal, como em geral

21 A expressao “povo massa” foi aplicada para designar pessoas influenciadas por discursos de ddio
elou esvaziados de posicao politico-ideologicas substancial, enquanto antigos regimes denotam a
sugestdo de restauracdo de regimes autoritarios/ditatoriais por manifestantes isolados, como
repercutidos em manifestacfes pontuais pelo Brasil no decorrer do ano de 2015 sugerindo a volta da
Ditadura no pais.

28 C.f Miranda, Pontes de. Democracia, liberdade e Igualdade: os trés caminhos. Sao Paulo: Bookseller,
2002.
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nos paises de tradicao lusofona, “ainda que por razdes distintas todos marcados por
um desencanto crescente com a politica” (ALVES, 2014, p. 48).

N&o pode haver conformacdo com esta realidade, pois a mera garantia de
democracia deslocadas para os textos constitucionais ndo assegura um ambiente
democrético, até porque as instituicbes estatais e sociais tendem a reproduzir
estratégias que obstaculizam a participacéo popular (ALVES, 2014, p. 48).

No constitucionalismo portugués, caracteristica louvavel € a visdo ampliada
acerca dos direitos fundamentais, sendo que as Constituicbes luséfonas tém
consignada a garantia de transparéncia em varios de seus dispositivos. (ALVES,
2014, p. 61).

Tal garantia efetiva o conceito da boa governanca, assentando, sem duvida,
na transparéncia em que o Estado deve ser concebido com uma ‘casa de vidro’ que
rompe progressivamente com a tradigdo imperial (ALVES, 2014, p. 61).

Assim sendo, conclui-se que Portugal, assim como o Brasil, ainda deve
avancar muito na promocéo da democracia substantiva e do controle social efetivo,
mas o instituto em si estd em constante aperfeicoamento, ndo existindo uma férmula
perfeita, sendo o controle social mais uma face da participacdo que visa fortalecer a
pratica cidada e a propria substancialidade democratica.

3.1.2 A receptividade do controle social no Brasil a partir da Constituicdo de 1988

Uma vez tecida a ideia de participagdo, bem como, um breve apanhado do
contexto democrético portugués, importante observar que no Brasil, em sede de
legislacdo constitucional, a Carta de 1946 ja previa, ainda que com certa timidez,
mecanismos gue propiciavam o controle pela sociedade, como, por exemplo, em seu
artigo 141, § 36, o qual, dispdes que a lei assegurara “a ciéncia aos interessados dos
despachos e das informacdes a que eles se refiram”.

N&o obstante, o controle social tem seu real fundamento na Constituicao
brasileira de 1988. Ao destacar o papel da democracia no Estado Democratico de
Direito, referida Carta Constitucional fomentou o aumento da participacdo e
consequentemente de controle da administracdo pelos cidaddos. Democracia, sob a
égide deste Estado, pressupde participacdo ativa dos cidadaos, pois onde ha

participagc&o popular, tende a haver o controle.
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A titulo de marco legal afeto a participacdo social, inUmeros dispositivos
podem ser citados. Para comecar, nada melhor que mencionar o art. 1°, caput, da
Constituicao brasileira de 1988, consagrando a adocao do Estado Democratico de
Direito. Logo a frente, ainda no artigo 1°, inciso Il, € enunciada a cidadania como um
de seus fundamentos.

No Paragrafo unico é feito referéncia a possibilidade de participacdo direta da
sociedade “todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes
eleitos, ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Este € um dispositivo que
claramente demarca a intencédo constitucional de consagrar a participacao cidada,
pois as demais Cartas Constitucionais da historia brasileira, ndo obstante em algumas
delas o povo ser reconhecido como origem de poder, ndo lhes reconheciam
expressamente a possibilidade do exercicio direto como faz a atual Constituicéo.

Verifica-se, pois, que os dispositivos citados por si sO ja fixam a moldura
principioldgica aspirada pelo Constituinte em 1988. Ainda no plano constitucional
podem ser identificadas normas que se relacionam especificamente com o controle
social.

Neste sentido:

Fixada a moldura principiolégica geral, pode-se agora identificar um grupo de
normas gue se relacionam mais especificamente com o controle social, numa
relacdo, todavia de instrumentalidade. Nessa categoria, poderiamos trazer a
lume, no texto constitucional, no campo dos direitos e garantias individuais,
os dispositivos assecuratérios de direitos: 1) de associagdo sem
interveniéncia estatal (art. 5°, XVIIl); 2) Acesso as informagdes (art. 5° XXXIII)
de interesse particular ou de interesse coletivo ou geral; 3) do devido
processo legal; 4) do acesso a justica; 5) da vedacdo a limitagdo de
publicidade dos atos processuais; 6) de gratuidade dos atos necessarios ao
exercicio da cidadania. (DO VALLE, TCU, 2002, p. 90).

Importa observar que as regras supracitadas abordam premissas a serem
observadas nas relagbes entre os cidadédos e o Estado, todas elas, por sua vez,
relacionadas a estrutura necessaria a participacao social. Sem elas o controle restaria
prejudicado. Isto porque a liberdade de associagdo, o acesso a informagédo e a
garantia do devido processo legal sado pilares que sustentam o controle social
substancial.

E certo que n&o se esgota ai o rol de garantias dispostas no art. 5° da Carta
Constitucional, poderiam ser citadas, por exemplo, as vias de agcdo consagradas para

a protecao dos direitos e garantias individuais. Todavia, a proposta se limita ao
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controle social no plano administrativo, razao pela qual optou-se por ndo adentrar aos
meios judiciais de tutela de direitos.

No campo dos direitos e deveres individuais e coletivos, outro grupo de
normas que instrumentalizam e fomentam a participacdo social podem ser
destacados: 1) a garantia de participacdo dos trabalhadores e empregadores nos
colegiados dos oOrgdos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdenciarios sejam objeto de discussdo e deliberacdo (art. 10); previsdo de
instrumento de exercicio da soberania popular direta por meio do plebiscito, referendo
e iniciativa popular (art. 14, 1, Il e Ill); a previsédo de realizacdo de audiéncias publicas
administrativas (art. 58, 1) ou judiciais (art. 107, § 2°); possibilidade de denuncia junto
aos orgaos de controle externo (art. 748 2°) e muitos outros dispersos ao longo do
texto constitucional.

Existem ainda os dispositivos direcionados ao dever de boa governancga, cujos
mandamentos sdo destinados ao administrador publico visando reforcar o principio da
transparéncia (artigos 31 8§3°, 150 85°, 162, 165 8§3°), fruto dos ventos constitucionais
de 1988 que fortaleceram os mecanismos de publicidade impostos ao Estado (dever
de transparéncia na governanca publica).

N&o se deve olvidar, portanto, que restou consagrada na Constituicao de 1988
uma notédria preocupacdo com as formas de participacdo do cidadéao, disciplinando
diversas tipologias de interlocucdo da sociedade com o governo, possibilitando a
introducdo de um leque maior de possibilidades de controle pela sociedade? inclusive

dos recursos publicos.

3.1.3 Controle Social local: a importancia da participacdo nos municipios

Como introduzido no inicio deste capitulo, acredita-se que a participacéo local
tende a ser mais efetiva, uma vez que proporciona maior aproximacao do cidadéo.

Neste sentido e prosseguindo o raciocinio na seara constitucional, outra nota
importante € a consolidagdo dos Municipios como entes autbnomos e com

competéncias claramente deflagradas na Magna Carta.

29 C.fart. 37, 8§ 3° da Constituicdo Federal de 1988 e E.C n° 19/98.
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Tais atribuicdes de competéncias possibilitam a aproximagéo do Municipio de
seus tutelados, ou seja, da comunidade por ele gerida.

Neste sentido:

Com a Constituicao de 1988, ampliou-se ao méximo o direito de voto no caso
de vereadores e do prefeito eis que ha escolha por eleigbes em todos os
municipios brasileiros. Todavia, 0 movimento municipalista que influenciou
essa constituicao vigente também fez consolidar a posicdo do municipio
como entidade da federacdo, com numero consideravel de competénciass°.
E a atribuicdo das competéncias que aproxima o municipio da sua
comunidade, pois relevantes tarefas sdo de sua responsabilidade e néo de
outras esferas da federacdo. (DE OLIVEIRA, 2007, p. 38).

A grande maioria da populacdo brasileira vive em cidades, implicacao
influenciada pelo éxodo rural especialmente nas décadas de 1960 a 1980.
Consequentemente, nelas as atividades sdo desempenhadas e a cadeia de
relacionamentos interpessoais se forma.

N&o obstante, a figura do Municipio ja exista desde a Republica Romana3! e

no Brasil surgiu com verdadeiras feicbes portuguesas:

O Municipio foi transplantado para o Brasil-Colénia com as mesmas
organizagdo e atribuicbes politicas, administrativas e judiciais que
desempenhava no Reino. Sob a vigéncia das trés Ordenacfes Afonsinas,
Manuelinas e Filipinas — que regeram o Brasil até a Independéncia (1822),
nossas Municipalidades foram constituidas uniformemente por um
presidente, trés vereadores, dois almotaceis e um escrivdo. Além desses
encarregados administrativos, servia junto a Camara um juiz de fora vitalicio
e dois juizes comuns, eleitos com os vereados. (MEIRELLES, 2006, p. 35-
36).

Meirelles (2006, p. 37) acrescenta que no periodo colonial a expansdo
municipalista foi mitigada pela ideia centralizadora das Capitanias, o que ndo ofuscou
a notavel influéncia das Municipalidades na organizacao politica que se ensaiava no
Brasil, arrogando-se, por iniciativa propria, importantes atribuicbes do governo, da
administracéo e da justica.

30 Ver, em especial, arts. 18° e 30° da Constituicdo de 1988.

31 Neste sentido, “0 municipio, como unidade politico-administrativa, surgiu de fato com a Republica
Romana, interessada em manter a dominagéo pacifica das cidades conquistadas pela forga de seus
exércitos. Os vencidos ficavam sujeitos, desde a derrota, as imposi¢cdes do Senado, mas em troca de
sua sujeicao e obediéncia as leis romanas, a Republica Ihes concedia certas prerrogativas que podiam
ser desde direitos privados até o privilégio de poder eleger seus governantes e dirigir a propria cidade.
As comunidades que auferiam essas vantagens eram consideradas municipios”. (MEIRELLES, 2006,
p. 33)
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Na Constituicdo Imperial de 1824, foram instituidas Camaras Municipais nas
cidades e vilas existentes, presididas pelo vereados mais votados, com a funcao de

governar as cidades e as vilas, nos termos dos artigos 167 a 169 transcritos na integra:

CAPITULO 1.

Das Camaras.

Art.167. Em todas as Cidades, e Villas ora existentes, e nas mais, que para o
futuro se crearem havera Camaras, as quaes compete o Governo economico,
e municipal das mesmas Cidades, e Villas.

Art.168. As Camaras serao electivas, e compostas do numero de Vereadores,
gue a Lei designar, e o que obtiver maior numero de votos, sera Presidente.
Art.169. O exercicio de suas func¢cdes municipaes, formagédo das suas
Posturas policiaes, applicacdo das suas rendas, e todas as suas particulares,
e uteis attribuicBes, serdo decretadas por uma Lei regulamentar.

Esta lei regulamentar mencionada no artigo 169 acima transcrito surgiu em
1828 e acarretou para as municipalidades, no entanto, “a mais estrita subordinacao
administrativa e politica aos presidentes das Provincias”. Ocorre que “o centralismo
provincial ndo confiava nas administragcdes locais e poucos foram os atos praticados
pelas Municipalidades” (MEIRELLES, 2006, p. 37).

Tal lei regulamentar perdurou até a RepuUblica e na vigéncia dela as
Municipalidades foram se isolando, tornando-se mera divisdo territorial, sem influéncia
politica tampouco capacidade de gestdo dos seus interesses.

Meirelles aponta que o desprestigio politico somado a auséncia de poder
judicante desencadearam um grande contraste das Municipalidades do Império com
relacdo a organizacdo anterior, referindo-se ao Municipio colonial que, ao menos,
desfrutava de franquias mais largas e consentanea com as suas finalidades (2006, p.
38).

O cargo de prefeito so foi criado em 1835, através da Lei n°® 18, da Provincia
de S&o Paulo, com o carater de delegado executivo cuja nomeacédo era a cargo do
Presidente da Provincia. Esta inovacao foi muito bem recebida, sendo, inclusive,
recomendada para as demais provincias, cujo exemplo foi seguido pelo Cearé,
Pernambuco e Alagoas.

Com a proclamacédo da Republica, os Estados membros foram declarados
soberanos (Decreto 1, de 15/11/1889). Sob a égide republicana e a partir do regime
federativo, a Constituicdo de 1891 determinou que os Estados se organizassem de
modo a “assegurar a autonomia dos Municipios em tudo quanto respeite o seu peculiar

interesse” (art. 68).
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No entanto, como a autonomia destes entes ainda era condicionada as
condi¢gbes propiciadas pelos Estados, ndo houve autonomia municipal no Brasil
durante os 40 anos em que vigorou a Constituicdo de 1891, apontando que “o habito
do centralismo, a opresséo do coronelismo e a incultura do povo transformaram os
Municipios em feudos politicos truculentos, que mandavam e desmandavam nos
‘seus’ distritos de influéncia, como se a propriedade particular e o eleitorado fosse um
rebanho docil ao seu poder” (MEIRELLES, 2006, p. 39-40).

A Constituicdo de 1934 foi um importante marco na questao da autonomia
municipal, pois foi a partir de entdo que os Municipios passaram a ter autonomia e,
mais que isso, houve distribuicdo de receitas préprias para estes entes, ou seja, a
autonomia passou a ser formal e material a partir da discriminacdo de rendas
pertencentes aos Municipios.

Neste sentido, em alusdo a autonomia municipal, pondera Meirelles “pela
primeira vez uma Constituicdo descia a tais minucias para resguardar um principio tdo
decantado na teoria quanto esquecido na pratica dos governos anteriores” (2006, p.
40).

No entanto, a parca duragao dos ventos constitucionais de 1934, silenciados
pelo Golpe Ditatorial, ndo permitiu uma aprecia¢ao segura das inovagdes trazidas no
ambito da autonomia municipal, tampouco consolidacao, pois o golpe de 1937 imp6s
um regime caracterizado pela concentracdo de poder no Executivo, ferindo a
autonomia municipal recém engatinhada. Cessou a eletividade dos prefeitos e
restringiu as funcbes das Municipalidades, as quais, estariam limitadas as
deliberativas proprias, pois as atribuices executivas ficariam a cargo do prefeito
nomeado pelo governador do Estado.

Caracterizado como verdadeiro retrocesso, no regime de 1937 as
Municipalidades foram menos autbnomas que sob o centralismo imperial, porque na
Monarquia os interesses locais eram debatidos nas Camaras, enquanto neste sistema
interventorial do ‘Estado Novo’ ndo havia margem para manifestagées locais em prol
dos Municipios (MEIRELLES, 2006, p. 41).

Apoés anos de repressdo, em 1946, depois de deposto o governo ditatorial, o
Municipalismo ganhou forca, refletindo na Constituicdo de 1946 sob trés aspectos
principais: politico, administrativo e financeiro.

Foi a partir da Carta de 1946 que a Administracdo Publica foi descentralizada,

repartindo-a entre Unido, Estados-membros e os Municipios. Mesmo critério foi
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adotado para a reparticdo de rendas publicas e, no ambito politico propriamente dito,
0s Municipios passaram a integrar o sistema eleitoral do pais e, em simetria com os
demais entes, contemplou Poder Legislativo e Executivo no ambito municipal.

A partir de entdo, ficou assegurada autonomia politica (previséo de eleicdo de
prefeitos e vereadores, artigo 28, 1), administrativa (pela administracdo prépria no que
concerne ao seu peculiar interesse, especialmente a decretacédo e arrecadacéo de
tributos de sua competéncia e financeira, além das rendas exclusivas que a
Constituicao Ihes assegurou, nos termos do art. 29, pois ainda teriam participacdo em
alguns tributos arrecadados pela Unido e Estados).

Prosseguindo, a Constituicdo de 1967, alterada pela Emenda Constitucional
1 de 17/10/1969, manteve o regime federativo, assegurando a autonomia municipal,
porém, em termos mais restritos. Isto porgue os atos institucionais e as emendas que
a sucederam limitaram a esfera municipal no triplice plano: politico, administrativo e
financeiro.

Um dos pontos destacaveis da EC 1 de 1969, € a modificacdo do sistema
tributavel, pois previu uma melhor distribuicdo de renda publica entre as entidades
estatais, todavia, assevera Meirelles que “o critério de atribuicdo de percentagem fixa
e uniforme (20%) criou uma gritante disparidade entre os Municipios industrializados
e 0s Municipios de predominante atividade agricola, ficando aqueles em situacéo
privilegiada com relacao a estes” (2006, p. 44).

Conforme se verifica até aqui, a evolugdo histérica constitucional dos
Municipios flutuou no Brasil, ora ampliava, ora comprimia a autonomia municipal.

No entanto, foi na Constituicdo de 1988 que o Municipio foi apontado pela
primeira vez como integrante da Federacado de fato, representando um marco neste
sentido, pois, fez consolidar a posicdo do Municipio com entidade da federacéao,
delegando-lhe um nimero razoavel de atribuicdes.

Outra previsdo constitucional inovadora € relativa a possibilidade de editar
suas proéprias leis organicas, aprovadas pelas Camaras Municipais. A autonomia
administrativa, financeira e politica também restaram consignadas em diversos
dispositivos do texto constitucional.

Neste sentido:

Sao indmeras as disposi¢des constitucionais que se referem expressamente
aos Municipios, mostrando o reconhecimento desta célula territorial e politica
da Federacdo brasileira, como fundamental para assegurar o sistema
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democratico-representativo. A nova Constituicdo Federal, ao fixar as diversas
competéncias do Municipio ao longo do seu texto, inclusive com a
modificacdo feita pela Emenda Constitucional n. 1, de 31.03.1992, que
introduziu os incisos VI e VIl no art. 29, assegurou-lhe autonomia jamais
conhecida antes e que representou o desenvolvimento normal, que esta
importante entidade federativa tem nas instituicdes politicas, no Brasil.
(COSTA, 2014, p. 55)

N&o bastando as disposi¢cdes constitucionais que fortaleceram a figura do
Municipio como verdadeiro ente federativo, a Carta de 1988 também elevou a
democracia e a participacdo ao um status nunca antes alcancado. Neste sentido,
optou-se pela escolha da participacéo a partir dos Municipios porque acredita-se que
estes entes devem ser vistos como a base da participacdo democratica, pois é nele
gue ocorre a verdadeira relacéo entre a sociedade e Poder Publico.

Isto porque a populacao, esteja ela nos bairros, nos distritos, povoados ou
mesmo zona rural, esta adstrita aos limites territoriais de um Municipio, sendo esta a
realidade objetiva e concreta, ou seja, a Unido e o Estados-membros sdo como
“ficcdes juridicas”, pois a “vida real’” estd nos caminhos, nas ruas, nas casas, na
vizinhanca, nos locais de trabalho e de estudo (COSTA, 2014, p. 7).

Desta forma, o estimulo a participagdo da comunidade municipal nos assuntos
publicos locais e na definicdo do interesse local, parte do pressuposto de que a
proximidade com os problemas deve relacionar-se com o nivel de tomada de
decisbes, e consequentemente, tende a despertar o interesse dos afetados por
envolver demandas que séo intimamente relacionadas a realidade social que os
rodeia.

Além disso, a participacdo politica da forma mais ampla no ambito local é de
fundamental importancia para realizacao e efetivacdo do bem comum, ou seja, do bem
da coletividade.

Sobre o0 bem comum, importante observar que:

0 bem comum néo pode ser considerado o bem coletivo ou a mera soma dos
bens individuais, ele somente é alcancado a partir da distribuicdo dos bens
eleitos como prioritarios, na forma de divisdo escolhida pela propria
comunidade, a partir do debate publico e da participacdo politica local.
Pressupde-se o debate politico acerca da concretizagdo das a¢des tendentes
ao bem comum, o que seria inviabilizado se fosse ocorrer apenas a cada
guatro anos, em periodo eleitoral. Por isso reitera-se a necessidade de outros
espacos de participacdo. (DE OLIVEIRA, 2007, p. 38).
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Quando se fala em prioridade, ninguém melhor que os proprios envolvidos
para delimitar quais as a¢des sdo ou nao prioridades, por isso a participacdo politica
deve partir de uma perspectiva de base, ou seja, da realidade municipal, quando nao
setorial no ambito dos préprios Municipios.

Importa esclarecer que ndo se ignora o debate desenvolvido em outras
esferas macros, a nivel estadual e federal por exemplo, até porque a participacao é
sempre bem-vinda. Todavia, para criar uma cultura participativa é preciso ir além,
introduzindo a educacao democratica para a cidadania na base, através de iniciativas
de fomento a participagédo local.

Ademais, a participacdo defendida ndo € apenas aquela proveniente das
formas institucionalizadas, pois entende-se, neste sentido pactuando da posicéo
esbocada por Habermas (2011, vol. Il), que a riqueza do debate estd em formas
institucionalizadas ou nao, ja que ambas possuem forca cogente para produzir eco no
“parlamento”, este, por sua vez, deveria absorver os elementos produzidos como uma
verdadeira “caixa de ressonancia”.

Por isso, o controle social a partir dos Municipios tende a ser mais eficaz a luz
da criagdo de uma cultura participativa, amadurecer a participagéo de baixo para cima,
ou seja, dos Municipios para uma perspectiva macro.

Antes de prosseguir na questdao do controle social no ambito municipal,
analisar-se-a os pressupostos fundamentais da participacdo e naturalmente do

controle social, qual seja: a transparéncia e a informacao.

3.2 TRANSPARENCIA E INFORMACAO

Falar da participacdo do cidaddo no controle da gestdo publica (controle
social) também ¢é falar e democracia. E democracia e participacdo sdo conceitos
necessariamente interligados, somado a necessidade de transparéncia da gestédo
publica de modo a proporcionar uma interagéo eficaz entre os atores.

Neste ponto Bobbio (1989, p. 84) ilustra com acerto a relacéo da transparéncia

com a democracia:

Como um aparente jogo de palavras, pode-se definir o governo da
democracia como o governo do poder publico em publico. O jogo de palavras
€ apenas aparente porque ‘publico’ tem dois significados diversos, conforme
venha contraposto a ‘privado’ (...) ou [ent&o] a ‘secreto’, em cujo caso tem o
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significado ndo de pertencente a ‘coisa publica’ ou ao ‘Estado’, mas de
‘manifesto’, ‘evidente’, mais precisamente de ‘visivel'.

A participacéo tem como pressuposto fundamental a transparéncia da gestao
estatal e 0 acesso a informacdo quando demandado pelo cidaddo. Por isso esta
definigdo dada por Bobbio de Democracia como o “Governo do Poder Publico em
publico” sintetiza o dever de publicizagcdo da informagéao pelos governantes.

Dar publicidade pressup@e tornar transparente as ac¢fes do gestor publico
consubstanciando-se, ao mesmo tempo, em um direito e um dever. Direito do cidadao
e dever do gestor publico condizente com a governanca direcionada a finalidade
publica.

Como bem aponta Fernando de Brito Alves (2011, p. 188), antes da adocéao
generalizada da transparéncia o Estado tinha pouco compromisso com a publicizacao
de seus atos e processos, pois “embora excessivamente racional, a burocracia era
descomprometida com esses valores”.

Sobre a burocracia, Hanna Arendt define como:

Forma de poder onde todos séo privados de liberdade politica, do poder de
agir, ja que o governo de ninguém néo é a auséncia de governo, onde todos
sdo igualmente destituidos de poder temos uma tirania sem tirano (2004, p.
51).

A burocracia por certo ndo se coaduna com a transparéncia, esta, por sua
vez, a esséncia do processo democratico. E por esta razdo que a Administracio
Pulblica Burocratica foi superada e a implementacdo de um novo modelo de gestéo
dialégica demonstra o amadurecimento da cultura democratica brasileira.

Apesar de fazer parte da prépria esséncia democratica, a obrigacdo de
publicizacdo dos atos governamentais é algo relativamente recente, resultado das
transformacdes ocorridas a partir de década de 1980°%2. No Brasil, a partir de 1988

houve a previsdo da transparéncia®® nas disposicdes gerais do capitulo afeto a

82 Fernando de Brito Alves atribuiu a obrigacdo de dar publicidade aos atos do governo as
transformagfes que ocorreram na América Latina a partir da década de 1980 fruto da necessidade de
reorganizacdo dos governos tanto por conta da crise econdmica que assombrava a regido quanto pelo
surgimento de novos atores sociais como sindicalismo, terceiro setor e movimentos da sociedade
somado ao colapso dos regimes ditatoriais (ALVES, 2011, p. 189-190).

33 Transparéncia é adotada como sinénimo de publicidade, pois entende-se que ndo é o caso de

distincdo material, mas tdo somente terminolégica, sendo o conceito de transparéncia preferivel pela
doutrina europeia e tem a mesma fungdo normativo-epistemolégica que o conceito de publicidade
(ALVES, 2011, p. 188).
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Administracdo Publica (artigo 37, caput), além de aparecer em outros momentos
distintos no texto constitucional®4.

Para falar em transparéncia € preciso ter em mente que ela estimula a
participacdo social, mais que isso, uma administracdo transparente propicia a
participacdo do cidadao na gestao e no controle da governanca publica.

E certo que a linha evolutiva da Administrac&o Publica no Brasil evidencia que
a transparéncia é elemento integrativo do modelo dialégico, pois o dialogo entre
cidaddo e governante a tem como pressuposto, enquanto nos demais modelos de
Administracdo Publica a interagdo entre os atores sociais ndo era valorizada e
consequentemente a transparéncia na maquina publica estava em segundo plano
(quando nao inexistente).

O Estado, aqui, ndo se caracteriza por uma relacdo puramente de
subordinagéo entre administrador e administrado, mas de cooperacgéo entre o cidadao
e 0 poder publico, sendo a transparéncia um dever insculpido no principio da boa
governanga ao mesmo tempo em que é mandamento constitucional.

No ordenamento juridico brasileiro, muito embora inexista disposicao
expressa acerca do direito & boa administracéo, implicitamente tal direito pode ser
compreendido em diferentes partes da Carta Magna, como, por exemplo, no artigo 37,
onde s&o elencados os principios diretivos da administracéo publica.

A respeito, Ingo Wolfgang Sarlet diria que:3®

A Constituicdo de 1988, muito antes da Carta dos Direitos Fundamentais da
Unido Europeia, consagrou um direito fundamental & boa administragéo.
Todos nds sabemos onde esse direito estd, principalmente (ndo
exclusivamente), ancorado: no artigo 1°, lll, que consagra a dignidade da
pessoa humana como fundamento da Republica e no artigo 37, onde estédo
elencados os principios diretivos da administracdo publica. Com efeito, uma
boa administracdo que promova a dignidade da pessoa e dos direitos
fundamentais que |he s&o inerentes, devendo, para tanto, ser uma
administracdo pautada pela probidade e moralidade, impessoalidade,
eficiéncia e proporcionalidade. A nossa Constituicdo, como se percebe, foi
mais adiante. Além de implicitamente consagrar o direito fundamental a boa
administragéo, ela ja previu expressamente os critérios, diretrizes, principios

34 Conferir, neste sentido, art. 5°, LX — publicidade dos atos processuais; arts. 16 € 62 § 4°, § 6° e § 7°,
publicidade no processo legislativo, dentre outros dispostos na Constituicao brasileira de 1988.

35 Mencionado autor ao se referir a Unido Europeia lembrou o recente e paradigmatico exemplo da
Carta de Direito Fundamentais do Bloco Econdmico, que consagrou expressamente o direito a boa
administracdo. Aula proferida na Escola da Magistratura do Tribunal Regional Federal da 42 Regiéo
intitulada “A Administracado Publica e os Direitos Fundamentais”. Curso Permanente, Médulo Il, Direito
Administrativo [on line]. Disponivel em
http://www?.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/emagis atividades/ingowolfgangsarlet.pdf. Acesso em 10
fev. 2013.



http://www2.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/emagis_atividades/ingowolfgangsarlet.pdf.%20Acesso%20em%2010%20fev.%202013
http://www2.trf4.jus.br/trf4/upload/arquivos/emagis_atividades/ingowolfgangsarlet.pdf.%20Acesso%20em%2010%20fev.%202013
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gue norteiam e permitem a concretizagdo dessa ideia de boa administracéo.
Entao, diria que a nossa Constituicao, na verdade, ja antes da carta da Unido
Europeia, pelo menos no ambito formal, talvez tenha ido até mesmo além da
prépria Unido Europeia. (2013, p. 1)

O direito a boa administracdo é a manifestagcdo mais recente da busca pelo
controle do poder e como forma de prestigiar o principio democréatico. Com a Reforma
Administrativa de 1995 tal direito ganhou impulso, haja vista a introducao do principio
da eficiéncia, elucidando os atributos exigidos da administracao publica.

Neste sentido, importa mencionar a afirmacéo de Moreira Neto (1999, p. 18)
de que “a boa administragéo, é dever ético e juridico, com aplicagbes e implicagbes
nos subtemas das escolhas discricionarias e do principio da eficiéncia”.

A transparéncia, portanto, é instrumentalizada na Constituicdo Federal de
1988 por meio do Principio da Publicidade insculpido no artigo 37, caput, sendo dever
do Administrador Publico dar publicidade aos atos da Administracdo Pablica. Tal dever
compde o arcabouco da boa governanca publica.

O termo governanca publica pode ser definido como um conjunto de principios
basilares e praticas que leva a administracdo ao alcance da eficiéncia, da efetividade
em seus resultados, através de um gerenciamento apurado dos seus processos e
atividades, promovendo a prestacdo de contas responsavel (accountability) e a
transparéncia de suas acdes (BIZERRA, 2011, p. 44).

E direito civico do administrado ter uma boa administracéo publica, pois ndo
se trata de uma “finalidade disponivel, que possa ser eventualmente atingida pelo
Poder Publico: € um dever constitucional de quem quer que se proponha a gerir, de
livre e espontanea vontade, os interesses publicos” (MOREIRA NETO, 2006, p. 119).
Assim, a boa administracdo corresponde a um direito civico do administrado implicito
na cidadania.

Tamanha importancia reveste o direito a boa administracdo que pode ser

enquadrado como direito fundamental do cidadao, veja-se:

Trata-se do direito fundamental & administragéo publica eficiente e eficaz,
proporcional cumpridora de seus deveres, com transparéncia, motivagao,
imparcialidade e respeito a moralidade, a participagdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas. O tal direito
corresponde o dever de a administracdo publica observar, nas relagées
administrativas, a cogéncia da totalidade dos principios constitucionais que a
regem. (FREITAS, 2009, p. 22).



102

Assim sendo, o direito a boa governanca é também efetivador da democracia
e cidadania, ambas garantias previstas no texto constitucional.

Consoante exposto acima, é notorio que a boa administracdo deve ser
praticada pelos representantes com vistas a efetivar a democracia e
consequentemente o direito & essa mesma administracdo com qualidade, pautadas
pelos principios da transparéncia, imparcialidade, dentre outros informativos do direito
em geral e, ainda, com vistas a proporcionar ao representado o controle social e, com

isso, perquirir um Estado efetivamente democratico e republicano.

3.2.1 Portais da transparéncia

Ao falar em transparéncia, imprescindivel mencionar sobre os portais da
transparéncia, preciosa ferramenta a servigco da democracia e instrumentalizador da
participagao.

Com o surgimento da internet e principalmente sua propagacao no seio social,
também emerge uma cidadania digital. E certo que as tecnologias néo se difundiram
por todo o mundo de forma hegeménica, mas a partir da década de 60 do século
passado, houve uma profunda modernizacao das rela¢cdes sociais, com a instalacao
de novas dinamicas de transmissao de informacé&o, acarretando um profundo impacto
na sociedade de um modo geral.

Fernando de Brito Alves pontua que estas novas tecnologias seriam
condicdes necessarias para novas formas de organizacao social baseadas em redes
de informagdo, de modo que uma nova denominagdo para as sociedades
contemporaneas poderia ser adotada: sociedades informacionais.

Para ele:

As sociedades informacionais sdo aquelas nas quais a questdo da
informacéo (desde o dominio da informacgdo adequada até as técnicas de
difuséo e controle da informacé&o) permeia todas as dimensées da vida (2013,
p. 181).

Este novo contexto social evidentemente aflorado, demanda dos Estados
novas formas de tratar as questdes coletivas utilizando-se dos recursos tecnolégicos

disponiveis. Pode-se dizer que, no Brasil, os entes publicos ndo tém um aparato
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completo de acgdes e servicos digitais. No entanto, € possivel encontrar boas praticas
inaugurais neste sentido, especialmente no ambito federal

Neste interim inserem-se 0s portais da transparéncia com a finalidade de
disponibilizar informacgdes publicas, permitindo o acesso a informacéo de forma clara,
objetiva, transparente e em linguagem factivel de compreensao.

A criacéo inicial do Portal da Transparéncia se deu no ambito federal, por
iniciativa da Controladoria Geral da Unido no ano 2004 (Portal da Transparéncia do
Poder Executivo Federal), com o objetivo de apoiar a correta aplicacdo dos recursos
publicos ao possibilitar o acompanhamento e fiscalizacao pela sociedade dos gastos
publicos. Por meio do portal, sem necessidade de senha ou cadastro especifico, é
possivel consultar os gastos do Governo Federal lancados até o dia anterior.

No entanto, convém asseverar que ndo surte eficacia a existéncia de um
instrumento sem um povo capacitado para opera-lo. Por isso, torna-se a dizer que é
imprescindivel a formacdo de uma cultura participativa, esta, por sua vez, a comecar
no ambito local para s6 entdo tomar perspectivas macros.

Na esfera municipal, inUmeros municipios brasileiros possuem o portal da
transparéncia, seguindo o modelo nacional, assim como outro nimero consideravel
nao possui, bastando uma pesquisa simplificada no site dos municipios para constatar
tal assertiva.

Cumpre observar que ndo basta a simples existéncia de um portal, é preciso
alimenta-lo com dados inteligiveis e atualizados a fim de dar conhecimento e propiciar
o controle pelos cidaddos. No entanto, as mindcias acerca dos portais da
transparéncia serdo reservadas para o capitulo posterior, momento no qual serédo
utilizados os dados obtidos a partir de pesquisa de coleta de dados realizada nos

municipios paranaenses pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana?.

3.2.2 Direito a informacéo: pressuposto do exercicio da cidadania

Foram tecidas consideragfes sobre a transparéncia e o direito a boa

administracdo enquanto dever do administrador publico e direito do cidadao. A partir

%6 No capitulo 4 serdo expostas mais consideragfes a respeito dos portais da transparéncia,
especialmente aquelas analisadas no projeto Auditoria Social desenvolvimento pelo Tribunal de Contas
do Estado do Parana em parceria com as universidades estaduais do Estado.
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de agora ingressar-se-a em outro direito revestido de importancia singular para o
exercicio da democracia participativa e para o controle social, qual seja, o direito a
informac&o.

Falar em informacéo pressupde o oposto de censura, ou seja, € 0 antdbnimo
daquilo que é obscuro, pois, como é sabido, 0s regimes repressivos se caracterizam
pela administracdo escorada na supressao de direitos civis e politicos e a estruturacéo
desse sistema envolve um verdadeiro trabalho de registros falsos e incompletos ou
até mesmo nao registro dos acontecimentos no interior daquilo que ocorre envolvendo
o aparelho estatal.

Neste sentido pontua o Secretario Nacional da Justica e Presidente da
Comisséo de Anistia no Brasil, Paulo Abrado Pires Junior, referindo-se ao periodo

repressivo no Brasil:

Os 21 anos de auséncia de liberdade de expresséo, de sigilo, de censura
resultaram em um forte legado de cultura de esquecimento. Dessa maneira
violam n&o apenas o direito de acesso a informacdo, censurando a
populagdo, mas também o proprio direito a verdade, falseando documentos
ou estabelecendo versdes diversionistas dos fatos (2014, Prefacio).

De fato, 0o acesso a informacao proporciona conhecimento pela sociedade
daquilo que ocorre no aparelho estatal, favorecendo o controle social ao mesmo
tempo em que legitima o regime democratico, pois nos locais onde nédo ha acesso a
informacédo pelos cidaddos sao propicios para o desenvolvimento de regimes
antidemocratico ou uma democracia de papel®’.

Por isso a necessidade de trazer a tona a importancia do acesso a informacéao
publica visando manter acesa a participacdo como verdadeiro combustivel para a
democracia.

Em termos etimoldgicos, a palavra informagcdo, tem origem no latim
informatione, pode ser encontrada no dicionario da lingua portuguesa em diferentes
acepcoes: 1 Ato ou efeito de informar. 2 Transmissao de noticias. 3 Comunicacéo. 4

Acéo de informar-se [...].

37 Utilizou-se o termo “democracia de papel” de forma intencional para designar regimes que se intitulam
democraticos, porém, com a mesma fragilidade do papel e que ndo podem ser reduzidos a democracia
substantiva, ndo passando de mera escrita, pois no interior do aparelho o estatal os cidaddos néo
possuem direitos basicos que sao alicerce de uma democracia substantiva, como 0 acesso a
informacéao.
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Para o trabalho apresentado, o conceito que melhor se amolda é o ato ou
efeito de informar, ou seja, trazer ao conhecimento publico as informacdes sobre a
gestdo e o funcionamento da administracdo publica, com vista a proporcionar o
conhecimento e a participacdo do cidadao na gestao publica.

N&o é por outra razdo que o presente topico foi denominado como “direito a
informacéo: pressuposto do exercicio da cidadania”. Mais que um pressuposto, a
informacédo e o direito a informagcdo sdo substancialmente necessarios para uma
participacao cidada efetiva.

A respeito, em dezembro de 2013, a Organizacéo das Nacdes Unidas emitiu
nota®® através do site da Organizacdo no Brasil (ONUBR) destacando que a
informacdo € um direito fundamental. O Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) e a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica em conjunto com a Controladoria Geral da Unido promoveram um evento
para apresentar as ferramentas da ONU e do Brasil para o0 acesso a dados publicos.

Nesta oportunidade foi reafirmado que:

Todo ser humano tem direito a liberdade de opinido e expresséo; este direito
inclui a liberdade de, sem interferéncia, ter opiniées e de procurar, receber e
transmitir informacdes e ideias por quaisquer meios e independentemente de
fronteiras (ONUBR, 2013).

Prestes a completar 67 anos®®, a Declaracdo de Direitos Humanos se mostra
extremamente atual, pois consagra em seu artigo 19 a informag&o como direito do ser
humano, apresentando o acesso a informagdo como um “direito individual correlato
ao direito de liberdade de expressao e autonomia, com livre intercambio de ideias,
auxiliando a tomada de decisées”. No ambito coletivo, a “informacao é fundamental
no desenvolvimento da cidadania, garantindo a participacao politica” (ONUBR, 2013).

Este enfoque dado a informacdo ndo s6 pela ONU quanto pelo Estado

brasileiro*® é resultado da fragmentacédo do conhecimento no mundo moderno e da

%8 Nota virtual disponivel em http://nacoesunidas.org/informacao-e-direito-fundamental-destaca-
programa-da-onu-em-forum-de-direitos-humanos/. Acesso em 26 de set. 2015, as 11:10.

39 A Declaragdo de Direitos Humanos foi aprovada pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas em 10
de dezembro de 1948, completando 67 anos em 10 de dezembro de 2015.

40 O Tribunal de Contas da Unido e a Controladoria Geral da Unido estdo disponibilizando em seus
sitios eletronicos diversas cartilhas sobre a informacao visando contribuir para a formag¢éo de uma
cultura participativa.



http://nacoesunidas.org/informacao-e-direito-fundamental-destaca-programa-da-onu-em-forum-de-direitos-humanos/
http://nacoesunidas.org/informacao-e-direito-fundamental-destaca-programa-da-onu-em-forum-de-direitos-humanos/
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“facilidade” na disseminacdo e acesso a informacao, refletindo no processo de
construcdo da politica informacional neste processo de transformacao do Estado.

Sobre a politica de informacéo, Kerr Pinheiro a apresenta como:

Canal de producgéo e da difusdo do conhecimento através do seu papel de
mediag&o. I1sso coloca o problema de uma construgéo interdisciplinar pela
diversidade de problemas informacionais. Somos entéo obrigados a repensa-
la a partir do social, do plano de uma cultura coletiva. (2014, p. 41).

Pensando na construcdo de uma cultura coletiva, a qual denomina-se de
cultura participativa, € que o direito & informagéo é tdo importante para a sociedade
civil e de fato pode ser considerado como 0 oxigénio da democracia, pois como bem
declarou a Suprema Corte da India “quando uma sociedade opta por aceitar a
democracia como credo de sua fé, € elementar que o povo saiba 0 que seu governo
esta fazendo™! (MENDEL, 2009, p. 23).

Este conhecimento pelo povo das a¢cBes de seu governo, além de conferir
efetividade ao direito a informacédo do cidaddo, proporciona um distanciamento de
regimes ditatoriais, 0s quais, por esséncia, adotam a censura institucionalizada como
um dos primeiros atos de “governo”.

O direito a informacado compde o Direito a Democracia, e este pressupde

aguele. Bonavides (2010, p.571) define o direito a informacdo, democracia e ao

pluralismo politico, como pertencentes a quarta dimenséo de direitos fundamentos:

Sao direitos de quarta geracao o direito a democracia, o direito a informacao
e o direito ao pluralismo. Deles depende a concretiza¢do da sociedade aberta
do futuro, em sua dimensao de méxima universalidade, para a qual parece o
mundo inclinar-se no plano de todas as relacdes de convivéncia (Bonavides,
2010, p. 571).

Ressalva referido autor que o termo geracdo deve ser substituido por
dimensdo, pois os direitos de primeira, segunda e terceira dimensdo sao
infraestruturais, formando a piramide cujo apice € a democracia.

Neste sentido:

Os direitos da quarta geracdo ndo somente culminam a objetividade dos
direitos das duas geracbes antecedentes como absorvem — sem, todavia,

41 Ao analisar o direito a informagdo como parte da garantia geral de liberdade de expresséo, Mendel
expressou que a informag7ao € imprescindivel para a existéncia e manutencdo da democracia.
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remové-la — a subjetividade dos direitos individuais, a saber, os direitos da
primeira geragéo.

[-.]

Enfim, os direitos da quarta geracdo compendiam o futuro da cidadania e o
porvir da liberdade de todos os povos. Tao somente com eles sera legitima e
possivel a globalizacédo politica. (BONAVIDES, 2010, p. 572).

No Brasil, a evolucdo das dimensdes dos direitos fundamentais inspirou o
constituinte originério, pois na Constituicdo de 1988 o direito do acesso a informacéao,
enquanto direito individual a disposi¢éo do cidadao, esta disciplinado em diferentes
dispositivos*?, além da democracia e do pluralismo politico que se encontram
delineados ja nas primeiras linhas constitucionais.

N&o bastando, em 2011 foi editada a Lei n°® 12.527/2011 que disciplinou o
acesso a informacao publica no Brasil, demonstrando a inclinacéo brasileira a este
direito tdo importante. Adiante, sera adentrado nos aspectos deste mandamento legal,

iniciando pelo retrato da informacao publica no Brasil.

3.3 O ACESSO A INFORMACAO A PARTIR DA LEI 12.527/2011

O acesso a informacao, mais que um direito amplamente reconhecido por
diferentes tratados de direitos humanos, é, sobretudo, um imperativo ético sobre o
qual deve se assentar qualquer Estado que se intitule e pretenda ser Democratico de
Direito.

Desta forma:

N&o ha que se reconhecer a democracia em ambiente onde o cidad&o néo é
capaz de acessar a informacdo que se encontra sob a guarda do Estado, e,
consequentemente, onde o agente publico ndo presta conta do exercicio de
sua funcao. (PIRES JUNIOR, 2014, Prefacio).

Muito embora a Constituicdo Federal dispusesse sobre o acesso a

informacédo, prescrevendo, inclusive, formas judiciais de acesso, como o0 habeas

42 C.f art. 5°, XXXIIl, da Constituicdo Federal de 1988 “todos tém direito a receber dos érgéos publicos
informacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que seréo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca
da sociedade e do Estado”; art. 37, § 3° 216 §2°, ambos da CF/88.
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data*3, carecia de regulamentacdo para o acesso a informacdo na esfera
administrativa que vinculassem de fato os 6rgdos administrativos.

Para suprir este déficit, em 2011 foi sancionada a Lei 12.527 denominada “Lei
de Acesso a Informacao — LAI”. Com sua entrada em vigor, 0 acesso a documentos e
informacdes que estejam sob a guarda de 6rgdos publicos, em todos os poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) e niveis de governo (Unido, Estados, Municipios
e Distrito Federal) tornou-se acessivel a qualquer pessoa.

Também sobreveio a obrigatoriedade do fornecimento, por todos os 6rgaos
publicos, dos dados solicitados no prazo de até 20 dias, prorrogaveis por mais 10,
sem que haja necessidade justificacdo do pedido pelo requerente. Ou seja, todas as
informacdes produzidas ou custodiadas pelo poder publico e ndo classificadas como
sigilosas séo consideradas publicas e, portanto, acessiveis a todos os cidadaos.

Além disso, a LAl estabelece que 6rgaos e entidades publicas devem divulgar,
independentemente de solicitacdo, informacgdes de interesse geral ou coletivo, salvo
aquelas resguardadas constitucionalmente pela confidencialidade*.

A publicacdo da Lei 12.527/2011 coloca o Brasil em concordancia com
tratados internacionais* dos quais € signatario, como, por exemplo, a propria
declaracdo de Direitos Humanos, em seu artigo 19, ja citada anteriormente. Além
disso, o Brasil assistiu a adocao de legislagdes que disciplinam o acesso a informacao
publica por diversos paises, decorrente, em parte, pela adocdo de regimes
democraticos e também aos avancos tecnoldgicos que favorecem a propagacao das
informacdes.

Assim:

O direito de acesso a informagéo, no contexto atual, inscreve-se como direito
humano fundamental e passa a exigir que os Estados informem aos cidadaos
sobre seus atos como exigéncia do direito do direito de participacdo nos
processos de tomada de decisdo em sociedades democraticas. Além disso,
0 acesso a informagéo é importante mecanismo de controle social de atos
ilicitos do Estado e do combate a corrupcdo. Nesse sentido, nas modernas
Lei de Acesso a Informacao, tal direito passa a ser compreendido como direito
de acesso as informacdes em poder de érgaos publicos, que possui como

43 Habeas data € acdo judicial que propicia o acesso de qualquer cidadao a informacGes relativas a ele
proprio, que constem em registros, bancos de entidades governamentais ou de carater publico e,
também, para retificacdo de dados, quando néo se prefira fazé-lo por processo sigiloso, judicial ou
administrativo. C.f. art. 5°, LXXII, alineas “a” e “b” da C.F/88.

44 C.f parte final art. 5°, XXXIII CF/88.

45 C.f por exemplo: Declaragao Universal de Direitos Humanos (art. 19); Convengéo das Nagoes Unidas
contra a Corrupgdo (art. 10 e 13); Pacto Internacional dos Direitos Politicos (art. 19).
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contrapartida o dever estatal de prestar as informagdes, mantendo, inclusive,
registros e cadastros acessiveis ao publico, independente de requisicédo
(ANDRADE; CARDOSO, 2014, p. 107).

Em vigor desde 16 de maio de 2012, a LAI veio com claro propoésito de
regulamentar o direito constitucional de acesso dos cidaddos as informacdes publicas
no pais, abordando conceitos e principios norteadores do direito de acesso a
informacéo, além de estabelecer orientacdes gerais quantos aos procedimentos de
acesso.

Os conceitos e principios embutidos na LAl devem ser compreendidos ndo sé
pelo cidad&o, ao reivindicar o seu direito de acesso, como pelos ocupantes de cargos
e funcdes publicas, de forma a garantir a qualquer interessado o pleno exercicio do
direito constitucional de acesso a informagcdo de seu interesse particular ou de
interesse coletivo ou geral.

A LAl é uma legislacdo simplificada, acessivel aos interessados e de
cumprimento obrigatério por todos os 6rgaos e entidades da administracao direta e
indireta em todas as esferas da federacéo (federal, estadual municipal).

A respeito das terminologias adotadas pela LAI, a controladoria Geral da
Unido no Manual da Lei de Acesso a Informacgédo para Estados e Municipios?*® disp&e
sobre conceitos especificos.

A informacdo € um conjunto de dados, processados ou ndo, que podem ser
utilizados para producédo e transmissdo de conhecimento, continuos em qualquer
meio, suporte ou formato. Documento é a unidade de registro de informacdes,
qualquer que seja o suporte ou formato.

A informacéo pode ser pessoal ou sigilosa, a primeira relacionada a pessoa
natural identificada ou identificavel e a segunda aquela submetida temporariamente a
restricdo do acesso publico em razao de sua imprescindibilidade para a seguranca da
sociedade e do Estado.

Quanto ao tratamento da informagéo, a CGU descreve como “conjunto de

acOes referentes a producao, recepcao, classificacdo, utilizacédo, acesso, reproducao,

46 Cartilha informativa disponivel no site da CGU, por meio do qual é possivel compreender nao s6 o0s
conceitos lineares como o procedimento adotada na LAl nas fases do acesso. Conferir em
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/transparencia-publica/brasil-

transparente/arquivos/manual lai estadosmunicipios.pdf. Acesso em 21 fev. 2016.



http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/transparencia-publica/brasil-transparente/arquivos/manual_lai_estadosmunicipios.pdf
http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/transparencia-publica/brasil-transparente/arquivos/manual_lai_estadosmunicipios.pdf
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transporte, transmissao, distribuicdo, arquivamento, armazenamento, eliminacéo,
avaliagao, destinagao ou controle da informacao”.

Em relacado a disponibilidade, diz respeito a qualidade da informacéo que pode
ser conhecida ou utilizada por individuos, equipamentos ou sistemas autorizados;
enquanto a autenticidade e integridade se referem a qualidade, respectivamente, da
informagédo que tenha sido produzida, expedida ou recebida ou modificada por
determinado individuo, equipamento ou sistema e informacdo ndo modificada,
inclusive quanto a sua origem, transito e destino.

Por fim, a terminologia “primariedade” € utilizada na LAl para designar a
qualidade da informacao coletada na fonte, com o0 maximo de detalhamento possivel,
sem modificacdes.

Quanto a obrigacdo de divulgar, a LAl dispBes de duas tipologias basicas,
quais sejam, a transparéncia ativa e a transparéncia passiva. Quanto a primeira, a LAI
contém comandos que fazem referéncia a obrigatoriedade dos 6rgdos e entidades
publicas divulgarem, por iniciativa propria, informacdes de interesse geral ou coletivo,
salvo aqueles protegidos por algum grau de sigilo.

A transparéncia ativa designa a obrigacdo de divulgar do administrador
publico, independente de requerimento, informacdes que interessem a coletividade.
Os dispositivos da LAI que fazem referéncia expressa a iniciativa de transparéncia

sao:

Art.3° Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informacdo e devem ser executados em
conformidade com os principios basicos da administracdo publica e com as
seguintes diretrizes: (...) Il - divulgacado de informacgdes de interesse publico,
independentemente de solicitagdes; (...).

Art.8° E dever dos Orgdos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso,
no ambito de suas competéncias, de informacgbes de interesse coletivo ou
geral por eles produzidas ou custodiadas.

O artigo 8°, § 1° da LAI delimita ainda um rol de informacfes minimas que

deverdo ser objeto de iniciativas de transparéncia publica, quais sejam:

| — registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e
telefones das respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico; Il —
registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros; Ill
— registros das despesas; IV — informacdes concernentes a procedimentos
licitatérios, inclusive os respectivos editais e resultados, bem como a todos
0s contratos celebrados; V — dados gerais para o acompanhamento de
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programas, acdes, projetos e obras de érgéos e entidades e; VI — respostas
a perguntas mais frequentes da sociedade.

Para divulgacéo da transparéncia ativa, a LAI definiu o canal obrigatorio, nos
termos do artigo 2°, especificando que “os 6rgaos e entidades publicas deveréo utilizar
todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem, sendo obrigatoria a
divulgacédo em sitios oficiais da rede mundial de computadores (internet)”.

A transparéncia passiva, por outro lado, se d4 quando algum érgao ou ente é
demandado pela sociedade a prestar informacdes que sejam de interesse geral ou
coletivo, desde que ndo sejam resguardadas por sigilo. Neste caso, a iniciativa nao é
do poder publico, mas do cidaddo que solicita a informacéo e aos 6rgaos e entidades
publicas demandadas incumbe o dever de prestar as informagdes solicitadas.

A obrigatoriedade de prestar as informacdes solicitadas pelos cidadéos esta

prevista especificamente no artigo 10 da LAI:

Art. 10. “Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a
informacdes aos 6rgdos e entidades referidos no art. 1° desta Lei, por
qgualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificagdo do
requerente e a especificagdo da informagao requerida”

Para fins elucidativos o proprio TCU disponibiliza quadro sinético que resume

transparéncia ativa e passiva:

Figura 2 — Transparéncia ativa e transparéncia passiva: quadro sinético

TRANSPARENCIA ATIVA

Orgao ou gy, Internet
Entidade

i

TRANSPARENCIA PASSIVA

: Area responsavel
Servico de == ,.|a informacido - Levantamento

II\fOI'lTId(,'OCb em arquivos
(EEIET] ao Cidadao e Digitalizacdo / ou sistemas

e copiagem

Fonte: Escola virtual da CGU#’

47 C.f Escola virtual da CGU que disponibiliza cursos e informativos visando contribuir na promog¢éo da
integridade publica e para a prevengdo da corrupcdo, por meio de acdes educativas. Os cursos
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Conforme quadro acima, a diferenca entre a transparéncia ativa e passiva
reside basicamente na iniciativa, enquanto na primeira 0 6rgdo ou entidade divulga os
dados e informacdes publicas que possam interessar a coletividade nos termos
disciplinados pela LAI (vide art. 3° e 8°) independente de requerimento, na segunda
h& um pedido do cidadéo e o 6rgédo ou entidade demandada possui o dever de prestar
a informacéao (vide art. 10° LAI). )

A LAI representa uma mudanca de paradigma em matéria de transparéncia
publica, pois define que o acesso € a regra e o sigilo, a excecdo. Qualquer pessoa,
fisica ou juridica, poderé solicitar acesso as informag¢des publicas, isto €, aquelas nédo
classificadas como sigilosas, conforme procedimento que observara as regras,
prazos, instrumentos de controle e recursos previstos

Para que o controle social possa ser efetivado € imprescindivel que o cidadao
tenha o acesso a informacéo, sendo dever do Estado prestar as informacgdes de forma
inteligivel ao destinatério. N&o obstante este direito de acesso a informagéo estivesse
presente no ordenamento juridico brasileiro desde a Promulgacéo da Constituicdo de
1988, a LAl trouxe a regulamentacéo da concesséao de informacéo publica ao cidadéao,

estabelecendo diretrizes aos 6rgados publicos com relacéo as informacdes prestadas.

3.3.1 Informacéo publica no Brasil

Vale reforcar que a informacdo tutelada pelo Estado € sempre publica,
devendo o acesso ser restringido apenas em casos especificos. Isto implica dizer que
as informacdes produzidas, guardadas, organizadas e gerenciadas pelo Estado em
alguma medida sdo um bem publico e o0 acesso a tais documentos constitui-se em um
dos fundamentos para a consolidacdo da democracia.

O acesso a informacédo proporciona a participacéo efetiva dos individuos na
tomada de decisdes que os afeta, favorecendo a interlocugéo entre os atores sociais.
O cidadéo bem informado tem melhores condi¢cbes de conhecer e acessar outros

direitos essenciais, como a saude, educacao, dentre outros.

possuem publico especifico conforme sua natureza, sdo gratuitos e geralmente sdo ofertadas 02
edicbes de cada curso por semestre. Mais informacdo disponivel no @ site
http://escolavirtual.cqu.gov.br/ead/. Acesso em 21 fev. 2016.
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No entanto, a cultura de acesso*® nem sempre existiu no mundo, que dird no
Brasil. Isto porque o direito a informacdo e o acesso as informagfes publicas séo
temas relativamente recentes, tendo como marco inicial o Segundo Pdés-Guerra,
concepcao fruto dos regimes antidemocraticos que assombraram a humanidade.

Os direitos da condicdo de cidaddo, na verdade, sdo um discurso do século
XX como resposta indignada a quebra do contrato juridico rousseauniano dos
pressupostos da democracia. Neste sentido, Hannah Arendt tinha uma percepc¢éao
muito clara da importancia do direito a informacéo como meio para se evitar a ruptura

totalitaria:

Com efeito, umas das notas caracteristicas do totalitarismo € a negagéo, ex
parte principis, da transparéncia na esfera publica e do principio da
publicidade, seja através de estrutura burocratica na forma de cebola, seja
através do emprego da mentira e manipulacdo ideolégica, que impedem a
circulagdo de informagfes exatas e honestas [...] (LAFER, 2006, p. 242).

No Brasil, estes ventos antidemocraticos também assombraram a nacao, ndo
como no restante do mundo, mas igualmente envolto na cultura do segredo?.

A instauracdo da ditadura®® em 1964 por meio de um golpe de Estado, depds
o entdo Presidente Jodo Goulart sob a justificativa de protecao do pais, por meio de
uma “Revolucdo Democratica”. A partir de entdo, ocorreu uma sucessao de militares
no governo. No entanto, a histdria brasileira aponta que formas paralelas de controle
e coercdo foram adotadas, como, por exemplo, eleicdes indiretas para parte do
Senado e o0 uso de cassacdes como um meio de extirpar da vida politica atores
indesejaveis (DA SILVA, 2014, p. 86).

Finda a ditadura, o primeiro movimento em torno da criacdo do direito de

acesso a informacédo foi a inclusdo de dispositivos que corroborem este direito na

48 A Controladoria Geral de Unido (BRASIL, 2011) publicou uma cartilha sobre o acesso a informacéo,
abordando, dentre outros temas, a cultura do acesso segundo a qual “os agentes publicos tém
consciéncia de que a informacéo publica pertence ao cidaddo e que cabe ao Estado prové-la de forma
tempestiva e compreensivel e atender eficazmente as demandas da sociedade”.

49 0 termo “cultura do segredo” foi denominado em negacéo a cultura do acesso.

50 Em razdo da delimitacdo proposta, ndo sera esmiugada a histéria brasileira no tocante a era ditatorial.
No entanto, em recente monografia produzida, Larissa Vizzoto, detalha a transi¢cao da ditadura no Brasil
para a democracia, especialmente da pagina 66 e seguintes. C.f DO CANTO, Larissa Vizzoto. Em
busca da justica perdida: Memoria e Verdade na transicdo da ditadura civil-militar para a democracia
(1979-1985). Dissertacao apresentada ao Programa de Pos Graduacdo Stricto Sensu em Direito da
Universidade Federal de Santa Catarina-UFSC. Florianépolis, 2014. Disponivel em
https://repositorio.ufsc.br/bitstream/handle/123456789/133210/333804.pdf?sequence=1&isAllowed=y.
Acesso 27 de set. 2014, as 12:19.
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Constituicdo de 1988, seguido de outros dispositivos, como a Lei 8.159/1991 que
disciplinou a politica nacional de arquivos e estipulou os graus de sigilo, bem como,
0S prazos maximos relacionados a cada um dos graus.

Em 1997 foi editado o decreto 2.134, regulamentando a Lei n° 8.159/1991
acerca das informacdes sigilosas, o qual foi revogado posteriormente pelo decreto
4.553/2002. Este, por sua vez, teve como ponto mais polémico a ampliagéo do prazo
de documentos ultrassecretos por 50 (cinquenta) anos, possibilitando a prorrogacao
por tempo indeterminado, gerando consideravel repercussdo social refletida no
Governo presidido por Luiz Inécio Lula da Silva, o que acarretou a edicdo da Medida
Provisoria 228/20014 e no ano de 2005 a Lei 11.111, retomando os prazos vigentes
na Lei anterior (Lei 8.159/1991).

Tais medidas remediadoras foram tentativas de apaziguar as contestacdes

sociais. Neste sentido:

A publicacdo do Decreto 4.533/2002 gerou forte comocao da sociedade civil,
especialmente das entidades ligadas a defesa dos direitos de cidadaos
perseguidos ou mortos durantes a ditadura. Sob pressdo, o governo do
presidente Luiz Inicio Lula da Silva editou a Medida Provisoéria 228/2004 e,
no ano seguinte, promulgou a Lei 11.111/2005, na qual sdo retomados os
prazos estipulados pela Lei 8.159/1991. N&o obstante, tanto a Medida
Provis6ria 228/2004 quando a Lei 11.111/2005 foram uma tentativa de
amenizar as contestacdes da sociedade civil com relagcdo aos prazos e, ao
mesmo tempo, atender o0s anseios das classes militares e demais
interessados na preservacao do sigilo. O governo, na verdade, adotou uma
solugdo remediadora criando uma Comissao de Averiguagdo de Analise de
Informacdes Sigilosas, com poderes para prorrogar prazos de sigilo ou
desclassificar informag6es sigilosas mediante requisi¢do. (DA SILVA, 2014,
p. 88).

A questéo, contudo, nao foi encerrada. Em 2003, foi apresentado o Projeto de
Lei n°® 219 pelo Deputado Reginaldo Lopes (PT), o qual foi encaminhado para o
Senado somente no ano de 2010, sendo aprovado e promulgado por meio da Lei
12.527/2011, conhecida como a Lei de Acesso a Informacéo - LAl Mas afinal, o que
é informacao e como ela pode ser considerada publica?

A informacgéao possui diferentes significados, ou seja, ndo existe um consenso
acerca do seu conceito, mas uma variacdo de concep¢des em funcdo de cada area
do conhecimento.

Ana Cristina Azevedo P. Carvalho pondera que “algumas areas do

conhecimento podem trazer pistas de reflexdes sobre esse conceito e sua relagao
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com o Direito, ou seja, como o Direito engloba ou descarta elementos definidores do
termo informacéo” (CARVALHO, 2014, p. 12).

Por exemplo, nas ciéncias exatas, a informacéao visa atingir um conhecimento
exato de inspiracdo matematica e quantitativa. Ja nas ciéncias naturais, relaciona-se
com sinais ou mensagens, no sentido de algo fisico que um emissor transmite a um
receptor. No campo das ciéncias sociais, pode ser compreendida como “algo que o
individuo gera ativamente e que outro individuo pode decidir internalizar”
(CARVALHO, 2014, p. 13).

Portanto, € possivel conceber a informacéo em varias acepcdes, sendo certo
que para o Direito € um processo de concatenacao de fatos, eventos e documentos
gue possibilitam o conhecimento e a capacidade de acdo pelo cidadao, pois a insercao
efetiva do cidadao neste processo possibilita torna-lo mais consciente da possibilidade
de conhecer e, com isso, agir pelas mudangas que entender como necessarias.

Definidos os contornos gerais de informacao, importante mencionar o que é

informacé&o publica. Nos apropriando da definicédo tecida por BATISTA:

informacao puablica é um bem publico, tangivel ou intangivel, com forma de
expressdo grafica, sonora e/ou iconografica, que consiste num patrimdnio
cultural de uso comum da sociedade e de propriedade das
entidades/instituicdes publicas da administragcéo centralizada, das autarquias
e das fundagbes publicas. A informacéo publica pode ser produzida pela
administragdo publica ou, simplesmente, estar em poder dela, sem o status
de sigilo para que esteja disponivel ao interesse publico/coletivo da
sociedade. Quando acessivel a sociedade, a informagé&o publica tem o poder
de afetar elementos do ambiente, reconfigurando a estrutura social. (2010, p.
40).

Com muita preciséao, referida autora conceitua informacao publica, pontuando
ainda que a informacéo do Estado pode ser publica quando armazenada em alguma
unidade dos érgéaos publicos, mencionando, por exemplo, os materiais informacionais
adquiridos com dinheiro publico (livros, revistas, fotografias, etc.), sendo que, neste
caso, a informacao publica significa o oposto ao privado. Por outro lado, a informacéo
também pode ser publica quando produzida pelo Estado e armazenada e suas
dependéncias, neste caso, adquirindo carater oposto ao secreto (BATISTA, 2010, p.
40).

Assim, a informacao € publica quando tutelada pelo Estado (por meio do
armazenamento em suas dependéncias) ou mesmo quando produzida pelo Estado,

sendo elemento imprescindivel na relacdo entre os atores sociais.
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Neste sentido, a LAl concebeu ndo sé um marco juridico, mas especialmente
uma conquista preciosa dos cidaddos brasileiros na afirmagdo da cidadania,
representando uma mudanca de paradigma em matéria de transparéncia publica, pois
estabelece que 0 acesso € a regra e o sigilo a excecao, e, a partir de entdo, qualquer
cidaddo podera solicitar acesso as informacdes publicas, ou seja, aquelas néo
classificadas como sigilosas, conforme procedimento

A propria LAI prevé excecOes a regra de acesso, dispondo em seu artigo 24

sobre trés classificacfes de informacdes cujo acesso € restrito:

Art. 24. Ainformacéo em poder dos 6rgéos e entidades publicas, observado
0 seu teor e em razdo de sua imprescindibilidade a seguranca da sociedade
ou do Estado, poderd ser classificada como ultrassecreta, secreta ou
reservada.

§ 1° Os prazos méaximos de restricdo de acesso a informagéo, conforme a
classificagé@o prevista no caput, vigoram a partir da data de sua producgéo e
Sao0 0s seguintes:

| - ultrassecreta: 25 (vinte e cinco) anos;

Il - secreta: 15 (quinze) anos; e

Il - reservada: 5 (cinco) anos.

8§ 22 As informac¢des que puderem colocar em risco a seguranca do
Presidente e Vice-Presidente da Republica e respectivos conjuges e filhos
(as) serédo classificadas como reservadas e ficarao sob sigilo até o término do
mandato em exercicio ou do Ultimo mandato, em caso de reelei¢cdo. (BRASIL,
2011)

As classificacdes de sigilo, no ambito federal, sdo de competéncia:

1) GRAU ULTRASSECRETO: Do Presidente da Republica, Vice Presidente
da Republica, Ministros de Estado e autoridades com as mesmas
prerrogativas, Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica,
Chefes de Missfes Diplométicas e Consulares permanentes no exterior.

2) GRAU SE CRETO Das autoridades mencionadas acima, mais: titulares de
autarquias, fundagfes ou empresas publicas e sociedades de economia
mista.

3) GRAU RESERVADO Das autoridades supracitadas, mais: as que exercem
fungbes de direcdo, comando ou chefia, de hierarquia equivalente ou superior
ao nivel DAS 101.5; as que compde o grupo - Direcdo e Assessoramento
Superiores, conforme regulamentacao especifica de cada 6rgao ou entidade.
(CGU, Brasil).

No entanto, compete frisar que a prépria LAl também estabelece como diretriz
a observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exceg¢do, sendo
gue 0 acesso, portanto, deve ser restrito aos assuntos comprovadamente revestidos

de grau de sigilo.
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Assim, conclui-se, por ora, que o direito a informacgéo deve permear a esfera
estatal e ser o grande liame do didlogo entre Estado e sociedade, sendo o sigilo da
informacéo via de excecéao e a disponibilizacdo a regra, visando consolidar a cultura
do acesso como verdadeiro meio de fomento a participacéo e controle social. Neste
sentido, a LAl veio consolidar o acesso a informag¢do como direito do cidadédo ao
mesmo tempo que vincula os entes e 6rgdos publicos ao seu cumprimento.

A observancia da LAl assegura o acesso a informacéo do cidadéo e com isso
torna propicio o cenario da participacdo e a interacdo entre os atores sociais, na
mesma medida em que viabiliza o dialogo da sociedade com o governo.

Ao longo da pesquisa restou claro que a informacdo é elementar para o
controle social. Com a intencéo de aferir a qualidade e o modo como as informacdes
estavam sendo prestadas no ambito municipal, foi fundamental o acompanhamento
do Projeto Auditoria Social, de iniciativa do Tribunal de Contas do Estado do Paran&
de modo a proporcionar mais completude prética a teoria disposta na LAl por meio

desta pesquisa, tépico tratado a partir de agora no capitulo 4.
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4 CONTROLE SOCIAL NO AMBITO MUNICIPAL A PARTIR DO ACESSO A
INFORMACAO: PROJETO AUDITORIA SOCIAL E A LEI 12.527/2011

Neste quarto e ultimo capitulo a atencdo sera voltada para o Projeto Auditoria
Social realizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Parand — TCE/PR a fim de
analisar o acesso a informag¢&o nos municipios do estado. Para tanto, o projeto contou
com a participacdo de algumas universidades paranaenses.

O préprio TCE/PR fez a divisdo das microrregidoes conforme a abrangéncia
dos campi das universidades, bem como, promoveu a divisao de trabalhos em etapas.
Desta forma, este capitulo além de trazer as linhas gerais do projeto LAl Social a partir
da participacdo discente, também sistematiza os dados obtidos a partir da
participacdo, especialmente em relacdo a microrregido de Jacarezinho-PR, area de

abrangéncia de competéncia da Universidade Estadual do Norte do Parana.

4.1 AUDITORIA SOCIAL: O PROJETO

O projeto Auditoria Social visava especificamente avaliar e monitorar as agoes
vinculadas ao cumprimento da Lei de Acesso a Informacdo no ambito municipal —
exercicios de 2013-2014.

Muito embora realizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana em
conjunto com algumas universidades do Estado, ndo objetivava a aplicacdo de
penalidades, pois teve evidente carater investigativo-contributivo. Investigativo porque
a intengéo era averiguar como se dava e quais as mazelas existentes em torno do
acesso a informacédo nos municipios auditados. Contributivo porque ao final foi emitido
relatério e recomendado aos Municipios participantes que sanassem as
irregularidades apontadas na matriz de achados.

Antes de iniciar as consideragdes acerca do projeto, sobreleva em importancia
delimitar o método de pesquisa escolhida nesta parte do trabalho, qual seja: pesquisa
de estudo de caso.

A respeito, K. YIN (2015, prefacio) pontua que a pesquisa de estudo de caso
pode estar ocupando um lugar cada vez mais proeminente no portfolio de todos,
descrevendo tal método como “um processo linear, mas interativo”, interagcao esta

buscada por meio da participagéo voluntaria desta discente junto ao Projeto.
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A pesquisa de estudo de caso € uma dentre as varias maneiras de realizar
uma pesquisa nas ciéncias sociais dividas em etapas: plano, design, preparagéo,
coleta, analise e o compartilhamento.

Importante observar que, por ter atuado como participante nas etapas, optou-
se por utilizar as fases do préprio projeto para a pesquisa de estudo de caso com
relacdo as primeiras etapas, sendo que, na fase de andlise e compartilhamento,
adotou-se caminho apartado, analisando aspectos pontuais expressados no decorrer
deste capitulo.

Acrescenta K. YIN (2015, p. 2) que a pesquisa de estudo de caso seria o
método preferencial em comparac¢do aos outros, pois, numa primeira parte, investiga
um fendmeno contemporaneo (0 “caso”) em seu contexto no mundo real,
especialmente quando as fronteiras e os fendmenos ndo puderem estar tdo evidentes.
Ja a segunda parte aponta para o projeto e a coleta de dados

Desta forma, o fenbmeno contemporaneo investigado foi o cumprimento do
acesso a informacdo no ambito municipal paranaense. E a segunda parte
compreendia o0 projeto em si e a coleta de dados, contendo achados, recomendacdes,
boas praticas e ranking da amostra dos municipios estudados.

Para o desenvolvimento do projeto, foram aplicados critérios de transparéncia
ativa, passiva e requisitos dos sites, visando a analise dos portais de transparéncia
municipais. Em termos de abrangéncia espacial, contemplou amostra de 69
municipios paranaenses, situados nas imedia¢Ges dos campi envolvidos.

A este respeito, importa observar que a participacdo desta discente se
resumiu aos municipios situados nas proximidades da Universidade Estadual do Norte
do Parana, cujos relatos, portanto, estardo concentrados nos entes municipais do
norte pioneiro®:.

Em termos de justificativa, a participacdo no projeto surgiu da necessidade de
completude demandada pelo objeto da pesquisa no sentido de avaliar como se da o
acesso a informacédo no ambito municipal. A partir de entdo, alguns questionamentos
foram sendo aflorados, como, por exemplo “por que o acesso a informacédo nos

municipios € importante (se for)?” “qual a qualidade da informacao prestada?”. Ao final

5IMicrorregido de Jacarezinho e Cornélio Procépio (norte pioneiro) contemplou 09 municipios, sdo
eles: Andira, Bandeirantes, Cambara, Cornélio Procépio, Jacarezinho, Ribeirdo Claro, Ribeirdo do
Pinhal, Santa Mariana e Santo Ant6nio da Platina.
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deste capitulo pretende-se responder satisfatoriamente tais indagacdes, seja para

refutar ou confirmar a hipétese central da pesquisa.

4.1.1 Metodologia adotada pelo TCE/PR

Tendo em vista a especificidade do objeto estudado, qual seja, avaliagéo e
monitoramento do cumprimento da LAl nos Municipios auditados, avaliando aspectos
guantitativos (conteido minimo obrigatorio) e, principalmente, qualitativo (atualizacéo,
autenticidade, integridade, navegabilidade, usabilidade, etc.), foram utilizadas como
base metodoldgica inicial as técnicas e etapas da Auditoria Operacional, também
conhecida como Auditoria de Gestdo ou de Resultados, compreendendo as fases de
levantamentos preliminares, planejamento, execucao propriamente dita e elaboracao
de relatério. Na sequéncia, houve apreciacdo pelo TCE/PR e anotacdo de

apontamentos para a respectiva divulgacao.

Figura 3 — Etapas do Projeto Auditoria Social
p—

LEVANTA-
MENTOS
PRELIMI-

NARES

L

MONITORA-

\MENTO

Cw
S

.

o R

g P
APRECIACAO RELATORIO
\ N & \
COMENTARIO

\DO GESTOR

Fonte: TCE/PR.52

52 Disponivel em http://www1.tce.pr.gov.br/multimidia/2013/11/pdf/00252695.pdf. Acesso em 17 jul.
2015.
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Ap6s a aplicacdo das técnicas da Auditoria Operacional, passou-se a
investigar o contetido dos sites ou portais municipais utilizando a pesquisa descritiva®?,
tendo como apoio a coleta e andalise dos dados em formularios estruturados,
caracterizando o método da documentacéo direta®.

Ao final, foi emitido relatério diverso de um relatério de Auditoria convencional,
uma vez que o objetivo da Auditoria Social foi demonstrar, de forma consolidada, um
panorama acerca do cumprimento da LAl nos municipios paranaenses, emitindo
recomendacdes de melhorias e boas praticas possiveis de implementacao por outros
entes municipais.

Os critérios gerais utilizados partiram da Lei Federal n°. 12.527, de 18 de
novembro de 2011, conhecida coma a Lei de Acesso a Informacao — LAI, a qual dispde
sobre procedimentos a serem observados pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, com o fim de garantir o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do
artigo 5°, no inciso Il, § 3° do artigo 37 e no § 2° do artigo 216 da Constituicdo Federal.

Quanto ao aspecto da transparéncia, o trabalho foi dividido em duas etapas:
avaliacdo da transparéncia ativa e da passiva®®. A primeira foi desenvolvida sob o
prisma de duas perspectivas basicas: a qualitativa, tendo por base o0s requisitos
técnicos legais e a qualitativa, pautada em técnicas de checagem e apreciacdo das
informagdes disponibilizadas.

A avaliacdo da transparéncia ativa consistiu em observar se 0S municipios
auditados estavam divulgando as informacdes nos portais de informacéo conforme os
parametros definidos na LAI e transparéncia passiva foi realizada por um periodo de
30 (trinta) dias buscando alguns aspectos pontualmente relevantes, tais como:
cumprimento dos prazos nas solicitacbes formuladas (prazos de feedback);
funcionamento e estrutura interna para atendimento ao cidadao (e-SIC); atualizacéo
das informacdes nos sites, dentre outros relatados ao longo deste capitulo.

Com relacdo a abrangéncia temporal e espacial, a analise se concentrou nas
acfes municipais desenvolvidas nos exercicios financeiros de 2013 e 2014 e

condicionou a abrangéncia espacial as microrregides do Estado onde estdo

53 A pesquisa descritiva busca observar, analisar, registrar, classificar e interpretar os dados (variaveis),
sem manipulacéo ou interferéncia do pesquisador.

54 Dados coletados pelos pesquisadores.

55 O conceito de transparéncia ativa e passiva foram abordados em momento anterior, vide item 3.3, p.
102.
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concentradas as acdes das Universidades Publicas Estaduais participantes®®, de
modo que foram considerados os municipios com mais de 10 (dez) mil habitantes®’,
totalizando 69 municipios situados nas imediag6es dos campi envolvidos.

4.1.2 Fases

Para consecucdo do projeto foram necessarias varias etapas. A primeira
consistiu nos levantamentos preliminares e planejamento, iniciando-se com a
concepgao, planejamento e desenvolvimento do plano de gerenciamento e
comunicagdo, até porque seriam envolvidas diversas universidades e pessoas,
demandando uma série ordenada de atos para o0 bom andamento da pesquisa.

Nesta etapa as equipes puderam conhecer um pouco mais sobre o acesso a
informacdo e a respectiva Lei que o regulamenta, bem como, entender o espirito da
proposta.

Na sequéncia, passou-se a execucdo da pesquisa propriamente dita,
coletando dados e informacdes para ao final emitir o relatério e divulga-lo a
comunidade.

N&o obstante o projeto tenha abrangido 69 municipios, a Universidade
Estadual do Norte do Parana-UENP contemplou 9 municipios, da microrregido de
Jacarezinho®®. Dentre estes municipios esta discente ficou incumbida de analisar o
Municipio de Ribeirdo Claro - PR. As impressdes serdo tecidas, portanto, a partir dos
municipios pertencentes a microrregido supracitada.

Por fim, importa mencionar que as rotinas foram organizadas mediante
reunides semanais entre os participantes no ambito de cada universidade envolvida,
as quais realizavam tarefas independentes por meio de fichas de atividades

designadas aos alunos participantes e professores coordenadores.

56 Participaram do Projeto a Universidade Estadual de Londrina — UEL, Universidade Estadual de
Maringa- UEM, Universidade Estadual do Oeste do Parand- UNIOESTE, Universidade Estadual do
Centro Oeste- UNICENTRO, Universidade Estadual de Ponta Grossa e a Universidade Estadual do
Norte do Parana- UENP.

57 A Relacao de Municipios participantes esta disponivel no site do Tribunal de Contas do Estado do
Parana, vide termo de referéncia Auditoria Social, p. 27.

58 Microrregido de Jacarezinho e Cornélio Procopio contemplou 09 municipios, sao eles: Andira,
Bandeirantes, Cambara, Cornélio Procopio, Jacarezinho, Ribeirdo Claro, Ribeirdo do Pinhal, Santa
Mariana e Santo Antbénio da Platina.
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4.1.3 Coleta de dados

O projeto teve como marco inicial o dia 17 de fevereiro de 2014, iniciando com
treinamentos realizados na modalidade EAD (ensino a distancia). Apos a etapa do
treinamento as equipes comecaram os levantamentos preliminares.

Nesta fase inaugural, foram promovidas discussdes entre a equipe de
trabalho, debatendo aspectos relevantes acerca da transparéncia e do acesso a
informacéo na gestao publica brasileira, bem como, quanto a existéncia e o estagio
dos portais de informacdes dos municipios. Além disso, fomentou-se o conhecimento
sobre a base legal que disciplina o acesso a informagédo, no caso, a Lei 12.527/2011.

Foi possivel perceber nesta fase que, por envolver participantes de diferentes
areas, tracar um panorama inicial do acesso a informacéo foi necessario com vista a
inteirar os participantes sobre o objeto do estudo proposto.

Na sequéncia, a equipe passou para a etapa do planejamento, fase na qual
foram definidas a amostra de municipios que seriam auditados, promovendo também
as guestdes de auditorias baseadas na deliberacdo e levantamentos fruto da fase
inaugural.

No campus na Universidade Estadual do Norte do Parand, ja definidos os
municipios compreendidos pela amostra, a equipe deveria elaborar a matriz de
planejamento, ou seja, um quadro resumo das informacbes relevantes do
planejamento de uma auditoria cuja intencao foi auxiliar a elaboracéo do trabalho e a
orientacdo da equipe na fase da execucdo. Ainda, foram analisados os sites destes
municipios visando identificar se possuiam o minimo de informacdes para serem
auditados.

A matriz de planejamento, ao final, ficou dividida da seguinte forma:
transparéncia ativa (1); transparéncia passiva (2) e requisitos do site (3). Ao delimitar
estas trés perguntas macros foram inseridas subquestbes contempladas dentro de
cada tépico.

No tocante a transparéncia ativa, foi observado se as informacdes disponiveis
nos sites atendem a Lei de Acesso a Informacéo, quanto a sua implementacéo,
divulgacao das informac¢des minimas obrigatorias e os meios e instrumentos utilizados
pelas Prefeituras com base nos artigos 8° e 45° da LAI.

De forma objetiva, contemplou-se trés subquestfes: (I) A regulamentacéo

municipal que disciplina o Acesso a Informacao esta de acordo com a Lei Federal n°
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12.527/2011; (II) As informagBes minimas obrigatérias estdo sendo disponibilizadas
no site de acordo com a Lei de Acesso a Informacgédo?; (Ill) Como os meios e
instrumentos legitimos de divulgacdo, das informacfes produzidas ou custodiadas
pelas Prefeituras, atendem aos requisitos tecnolégicos da Lei de Acesso a
Informacéo?

No tocante a transparéncia passiva, a questdo basica era investigar se a
estrutura organizacional e procedimentos internos das Prefeituras estavam aderentes
a legislacdo e ao atendimento das solicitacbes de acesso a informacéao feitas pelos
cidadaos, nos termos dos artigos art. 7°, 9°, 10°, 11° e 23°) da LAI.

Neste particular, trés subquestbes foram elaboradas: (I) O Servico de
Informacdes ao Cidadao (e-SIC) ou, na falta deste, o representante legal da Prefeitura,
atendem as normas relativas ao acesso a informacao?; (II) Qual o tratamento dado
aos requerimentos acesso a informacao, encaminhados ao e-SIC virtual e fisico e/ou
representante da Prefeitura?; (lll) Os procedimentos adotados pelas Prefeituras, ao
atendimento das solicitacbes das informacdes, atendem as necessidades dos
interessados e a Lei de Acesso a Informacéo?

Na sequéncia, a terceira questdo proposta foi observar se os sites das
Prefeituras seriam capazes de oferecer o acesso a informacdo de forma eficaz,
eficiente e transparente, respeitando as particularidades da populagdo atendida em
conformidade com o disposto no artigo 8 § 3° da LAI.

Tal indagacéo contemplaria trés subquestdes: (I) De que forma os sites das
Prefeituras oferecem uma interface amigavel e objetiva, do ponto de vista da
acessibilidade, usabilidade, navegabilidade e padrbées W3C, no que se refere a
disponibilizacdo das informacdes consultadas e/ou requeridas pelo interessado? ()
Os recursos tecnoldgicos disponibilizados pelos sites das Prefeituras possibilitam a
gravacgao das informacdes consultadas e/ou requeridas pelo interessado em diversos
formatos eletrénicos? (lIl) Existe equipe responséavel pelos sites das Prefeituras e qual
a periodicidade de manutencao e atualizacdo das informacdes disponibilizadas?

Cada questao e subquestdo foram guiadas pelos critérios contidos na matriz
de planejamento e, ao final, as conclusdes foram inseridas na matriz de achados a
partir de observancia do cumprimento de disposi¢cdes especificas da LAI, as quais

serviriam de base para o relatério final.
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4.1.4 Microrregido de Jacarezinho

Antes de adentrar aos dados gerais contidos no relatério, relevante descrever
0s aspectos observados como participante no Projeto na Microrregido de Jacarezinho
e Cornélio Procopio. ApGs a divisdo da equipe de trabalho, passou-se a analisar 0s
Municipios que compdem a amostra da Microrregido.

Inicialmente, procedeu-se a verificacdo dos sites dos entes publicos em
guestao a fim de constatar a existéncia ou ndo de um portal de acesso a informacao.
Logo, verificamos a existéncia em todos os 09 (nove) municipios®°.

Na sequéncia, passou-se a matriz de planejamento propriamente dita,
seguindo as orientacdes que iam sendo transmitidas pelo TCE/PR.

Ao final, o Tribunal de Contas do Estado do Paran& divulgou ranking de
pontuacao dos municipios, levando em conta dois objetivos basicos: um geral, visando
analisar os trés itens ja citados (transparéncia ativa, passiva e requisitos do site) e um
especifico que considera os aspectos qualitativos e quantitativo das informacdes
prestadas e consisténcia dos dados dos municipios selecionados na amostragem.
Nesta etapa de andlise e compartiihamento de dados serdo expostos a partir dos
resultados obtidos com a participacao®®.

Como dito, trés foram os requisitos macro analisados: a transparéncia ativa,
passiva e requisitos do site. Cada um deles contou com alguns subitens, dentre os
quais, optou-se por trabalhar, nesta pesquisa, aqueles de maior incidéncia na regiao
estudada.

Assim, no aspecto da transparéncia ativa foram elencadas trés subquestdes
gue deveriam ser analisadas a luz da prescricdo contida em trés dispositivos da LAI:
auséncia de regulamentacdo da LAl no ambito municipal (artigo 42 da Lei
12.527/2011); auséncia de link perguntas e resposta mais frequentes da sociedade
(artigo 8, 81°, VI); auséncia de atualizacéo de conteudos financeiros (artigo 8°, § 3).

59 Municipios que compde a microrregido de Jacarezinho totalizaram 09 (nove), vide nota 58.

60 A proposta deste capitulo € compartilhar os dados obtidos a partir dos resultados da auditoria social
nos Municipios que comp®8e a microrregido de Jacarezinho, justificavel pela delimitacdo territorial junto
a Universidade em que esta discente desenvolve sua pesquisa. Uma preocupa¢do comum ha pesquisa
de estudo de caso é a aparente incapacidade para a generalizacdo, ou seja, se é possivel generalizar
uma concluséo a partir do estudo de um dnico caso. K. Yin responde acertadamente esta questdo no
sentido de que no estudo de caso “sdo generalizaveis as proposi¢des tedricas e ndo as populagdes ou
aos universos” (2015, p. 22). Desta forma, n&o obstante a amostra da microrregido em tela compreenda
apenas 09 (nove) municipios paranaenses, foi possivel extrair proposicdes tedricas aplicaveis as
demais regides, as quais, serdo demonstradas no decorrer da explanacao.
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A titulo explicativo, como trabalhamos com uma matriz de achados somando
ao final o resultado, optou-se, para fins de atender a proposta deste trabalho, por
inserir os municipios em planilha visando verificar se foi possivel (ou ndo) encontrar o
achado analisado, por exemplo, se de fato ndo possuir uma lei municipal que
regulamente o acesso a informacgéo, entdo o achado foi encontrado e inserido na
matriz de achados. Portanto, serd denominado de achado encontrado aqueles que se
enquadraram no critério negativo®! proposto.

De uma forma geral, foi possivel perceber que dos nove municipios auditados,
em 4 foi encontrado o achado 1 do item transparéncia ativa (auséncia de
regulamentagéo da LAl no ambito municipal), quais sejam: Cambara, Ribeirdo Claro,
Ribeirdo do Pinhal e Santo Antdnio da Platina.

Abaixo, o grafico demonstra o percentil de achado e ndo achado neste critério:

Grafico 1 - Percentis de achado e ndo achado no critério auséncia de regulamentacdo municipal da
LAI Microrregido de Jacarezinho - PR e Cornélio Procépio — PR

Microrregiao de
Jacarezinho e Cornélio
Procépio

44%
56%
Achado Nao achado

Fonte: a prépria autora

A parte em azul corresponde aos municipios ja citados nos quais ndo se
constatou a existéncia de regulamentacéao propria da LAI, conforme disposto no artigo
42 da Lei 12.527/2011.

A titulo comparativo, estes dados foram cotejados com os dados das demais
regides auditadas a partir do relatorio final divulgado pelo TCU, sendo possivel extrair

gue a Microrregido de Guarapuava®® foi a que apresentou maior percentual de

61 Foi chamado de critério negativo porque a LAl determina o critério positivo, ou seja, dispde sobre a
obrigacdo de cumprimento dos itens analisados, enquanto na pesquisa o objetivo era preencher a
matriz de achados a partir do critério negativo caracterizado pela palavra auséncia ou impossibilidade.
62 A microrregido de Guarapuava foi composta por 09 (nove) municipios, sdo eles: Guarapuava, Candoi,
Cantagalo, Inacio Martins, Laranjeiras do Sul, Nova Laranjeiras, Pinhdo e Quedas do Iguacgu.



127

achados quando a auséncia de regulamentacdo da LAl nos municipios auditados,

sendo que apenas no municipio de Guarapuava o achado néo foi encontrado.

Gréfico 2 — Auséncia de regulamentagdo da LAl Microrregido de Guarapuava — PR

Guarapuava

11%

N

89%

= Achado = N3o achado

Fonte: a prépria autora

Para se ter um panorama geral acerca do descumprimento do artigo 42 da
LAI, optou-se por elaborar um ranking por microrregido, no qual é possivel verificar,
por graficos comparativos, os municipios em que o achado (ndo cumprimento do

artigo 42) é mais incidente representando na cor azul, veja-se:

Quadro 2 - Violacdo ao artigo 42 da LAl em todas as regides auditadas

Violagéo ao Art. 42
LAI

Microrregido  Achado N&o achado
Londrina 88,00% 12,00%
Maringa 88,00% 12,00%

Guarapuava 89,00% 11,00%

Jacarezinho  44,00% 56,00%

P. Grossa 67,00% 33,00%

Cascavel 33,00% 67,00%
Mal.C. g5 0006  20,00%
Rondon

Foz do Iguacu 67,00% 33,00%

Fonte: a prépria autora
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Grafico 3 — Violacéo ao artigo 42 da LAl em todas as regides auditadas

Violacdo ao artigo 42 da Lai
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Fonte: a préprio autora

Outro guesito analisado no tocante a transparéncia ativa foi o cumprimento do

artigo 8°, 81, inciso VI da LAI, o qual dispbe que

E dever dos 6rgédos e entidades publicas promover, independentemente de
requerimentos, a divulgacdo em local de facil acesso, no ambito de suas
competéncias, de informacdes de interesse coletivo ou geral por eles
produzidas ou custodiadas.

§ 1o Na divulgacéo das informacdes a que se refere o caput, deveréo constar,
no minimo:

£./.I.]- respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

Neste item, o critério adotado foi averiguar a auséncia de link de perguntas e
resposta mais frequentes da sociedade. Dos nove municipios na microrregido de
Jacarezinho analisados, apenas em 2 (dois)® néo foi encontrado este achado, sendo
que nos outros 7 (sete) foi localizado o achado “auséncia de link perguntas e resposta
mais frequentes”, representando 78% de descumprimento dentre os municipios da

amostra, veja:

63 Na Microrregido de Jacarezinho-PR, apenas nos municipios de Jacarezinho-PR e Santa Mariana-
PR foi localizado item perguntas e respostas mais frequentes da sociedade.



129

Grafico 4 — Auséncia de link de perguntas e resposta mais frequentes da sociedade na Microrregido
de Jacarezinho - PR

Jacarezinho

22%

£

78%
® Achado = N3o achado

Fonte: a propria autora

Outro comparativo que causou espanto neste quesito foi a microrregido de
regido de Marechal Candido Rondon®*, na qual o achado foi encontrado em 100% dos
municipios da amostra, ou seja, ndo se encontrou link perguntas e respostas mais
frequentes nos municipios abrangidos por esta microrregido.

Por outro lado, o melhor desempenho neste item ficou com a microrregido de
Londrina, pois nao foi localizado o achado em 63% dos municipios auditados, ou seja,

neste percentil verificou-se o cumprimento o artigo 8°, § 1°, VI da LA, veja-se:

Grafico 5 - Presenca do link perguntas e resposta na microrregido de Londrina — PR

Londrina

37%

63%

® Achado = N3o achado

Fonte: a propria autora

Como panorama geral, extraiu-se que a microrregidao de melhor desempenho

neste quesito foi a de Londrina®®, seguida da microrregido de Guarapuava:

64 Microrregiao de Marechal Candido Rondon — PR é composta pelos seguintes municipios: Marechal
Candido Rondon, Assis Chateaubriand, Cafelandia, Guaira, Missal, Nova Aurora, Palotina, Santa
Helena, Terra Roxa e Toledo.

65 Microrregido composta pelos Municipios Apucarana, Arapongas, Cambé, Rolandia, Jandaia do Sul,
Tamarana, Ibiporé.
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Quadro 3- Resumo de melhor desempenho das regifes auditadas quanto ao cumprimento do art. 8°,
§ 1°, Vil da LAl
Violacéo ao Art. 8°,
81°, VI

Microrregido  Achado a::]izo
Londrina 38,00% 62,00%
Maringa 88,00% 12,00%

Guarapuava  44,00% 56,00%

Jacarezinho  78,00% 22,00%

P. Grossa 83,00% 17,00%
Cascavel 56,00% 44,00%

Mal. C.

0 0
Rondon 100,00% 0,00%

Foz do Iguacu  56,00% 44,00%

Fonte: a prépria autora

Grafico 6- Resumo de melhor desempenho das regides auditadas em relagédo ao cumprimento do art.
8°, §81°, VI da LAI

Violacdo ao Art. 82, §19, VI
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O dltimo item analisado com relacdo a transparéncia ativa foi o0 cumprimento
do artigo 3°, 83° VI da LAI, que disciplina a obrigatoriedade dos Municipios em
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manterem atualizadas as informacdes para acesso. Optou-se por analisar este quesito
a luz de informacdes de conteudo financeiro, visando uniformizar a coleta de dados
nos entes publicos auditados.

Assim, escolheu-se alguma obra/contrato/licitagcdo recente em cada municipio
a fim de localizar informacdes acerca do objeto escolhido na pagina do Municipio. A
escolha baseou-se em alguma noticia recente do Municipio, como, por exemplo, obra
de pavimentacao ou celebracéo de contrato para aquisicdo de alguma mercadoria.

Partiu-se do pressuposto que se o Municipio anunciou a operacao financeira
no seu site como meio de divulgacédo dos feitos desempenhados pela gestéo, tais
informacdes deveriam estar disponiveis no site com relacdo aos gastos,
procedimentos adotados, etc.

Na microrregido de Jacarezinho foi possivel encontrar o achado em 67% dos
municipios, ou seja, neste percentil constatou-se que as informacdes financeiras

buscadas ndo estavam atualizadas.

Grafico 7 — Auséncia de disponibilizacdo de informacdes financeiras atualizadas nas paginas dos
Municipios auditados na amostra composta pela Microrregido de Jacarezinho — PR

Jacarezinho
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67%

Achado Ndo achado

Fonte: a propria autora

Passando a transparéncia passiva, neste quesito optou-se por analisar dois
dispositivos da LAI, quais sejam: artigo 9°, |, alinea “c” e artigo 11, § 1°. O primeiro diz
respeito ao protocolo “Art. 9° O acesso a informagdes publicas sera assegurado
mediante: | - criagdo de servico de informagfes ao cidadao, nos 6rgédos e entidades
do poder publico, em local com condicbes apropriadas para: [...] ¢) protocolizar
documentos e requerimentos de acesso a informacdes”.

A apreciacéo do cumprimento deste dispositivo se perfez por meio do seguinte

achado: auséncia de protocolo de acompanhamento do pedido de acesso a
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informacdo, sendo que, dentre os municipios auditados da microrregido de

Jacarezinho, em 4 (quatro) foi possivel constatar o achado:

Quadro 4 — Auséncia de protocolo de acompanhamento do pedido de acesso a informacédo na

Microrregido de Jacarezinho - PR

Auséncia de protocolo de acompanhamento do
pedido de acesso a informacéao (art. 99, I, 'c')

Jacarezinho

Andira - ndo consta esse achado

Bandeirantes - ndo consta esse achado

Cambara - ndo consta esse achado

Cornélio Procépio

Ribeirdo Claro - ndo consta esse achado

Ribeirdo do Pinhal

Microrregido de Jacarezinho

Santa Mariana

Santo Antdnio da Platina - ndo consta esse
achado

Fonte: a prépria autora

Grafico 8 - Auséncia de protocolo de acompanhamento do pedido de acesso a informagdo na
Microrregido de Jacarezinho — PR
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Fonte: a prépria autora

Quanto ao artigo 11°, § 1°, analisou-se a auséncia de resposta ao pedido de
acesso a informacdo formulado. Explica-se: para verificagcdo deste item, o0s
responsaveis por auditar cada Municipio deveriam escolher uma agéo/obra/contrato

realizado pelo Municipio, a partir de noticia recente na pagina oficial do Municipio e
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formular pedido de acesso a informacéo a fim de verificar qual seria o tratamento dado
ao pedido e se haveria resposta.

No caso do Municipio de Ribeirdo Claro, de responsabilidade desta discente,
foi formulado pedido de acesso a informacéo sobre o asfalto construido no Distrito de
Cachoeira do Espirito Santo, requerendo informacfes acerca da obra, nimero da
licitacdo, valores despendidos, prazos e demais dados do contrato que ndo estavam
no site do Municipio. Ainda, em conformidade com o disposto na LAI, optou-se por
receber a resposta por carta (correspondéncia), no endereco residencial.

O pedido foi formulado no modelo constante no anexo A e protocolado
diretamente no setor de protocolos do Municipio em 22 de julho de 2014, sendo que
em 6 dias houve a resposta via correspondéncia diretamente no endereco apontado
(vide anexo B).

Os demais participantes procederam de igual forma, escolhendo uma agao do
Municipio de cunho financeiro para formular o pedido da informacédo. No entanto, nem
todos lograram éxito em receber resposta ao pedido formulado, pois foi possivel
observar que apenas 3 municipios concederam resposta, ou seja, foi encontrado o
achado (auséncia de resposta) em 6 deles na microrregidao de Jacarezinho

destacados na cor vermelha:

Quadro 5 — Resposta ou ndo do pedido de acesso a informacdo formulados pelos participantes na
Microrregido de Jacarezinho - PR

Auséncia de resposta do Pedido de
acesso a informacgéo (art. 112 §1°)

Jacarezinho

Andira - ndo consta esse achado
Bandeirantes

Cambara

Cornélio Procépio

Ribeirdo Claro - ndo consta esse achado
Ribeirdo do Pinhal

Santa Mariana

Microrregido de Jacarezinho - PR

Santo Antdnio da Platina - ndo consta
esse achado

Fonte: a propria autora
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Grafico 9 — Percentil de Municipios que prestaram e ndo prestaram as informacdes requisitadas pelos
participantes na Microrregido de Jacarezinho - PR: andlise da transparéncia passiva
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Fonte: a prépria autora

Importa observar que a Lei n°® 12.527/2011, no seu artigo 10, disciplina que
qualquer interessado poderé apresentar pedido de acesso a informacdes aos 6rgaos
e entidades publicas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
Ainda, a LAl proibe quaisquer exigéncias relativas aos motivos determinantes da

solicitacao de informacdes de interesse publico (vide art. 10, 8§ 3°).

Sobre a concesséo do acesso ao pedido formulado, dispde a LAI no artigo 11
gue o 6rgdo ou entidade publica devera autorizar ou conceder o acesso
imediato & informacg&o disponivel e, em ndo sendo possivel a concessao
imediata, deve atender o pedido em até 20 (vinte) dias, prazo este que pode
ser prorrogado por mais 10 (dez) dias.

Assim, foi possivel constatar que a resposta prestada pelo Municipio de
Ribeirdo Claro-PR atendeu o prazo disposto na LAl de forma satisfatoria, posto que
em 6 dias foi postada a resposta para o endereco indicado no pedido®®.

Quanto ao mérito da resposta, esta se mostrou satisfatoria, uma vez que
constaram os dados do material utilizado (quantidade, valor unitario e valor total) e,
ainda, os dados das ruas objeto da pavimentagcdo (nome, comprimento, largura e area,
por exemplo). Além disso, foram indicadas as empresas fornecedoras dos materiais e
copia dos extratos do valor contratado.

Desta forma, o Municipio analisado neste quesito atende as expectativas tanto
no critério temporal, quanto qualitativo (mérito da informacao prestada). No entanto,
como dito, nem todos os participantes obtiveram o mesmo éxito, posto que houve

municipio que sequer prestou resposta, nos termos ja informados no gréafico acima.

66 Resposta prestada pelo Municipio de Ribeirdo Claro-PR, vide anexo 2.
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Ultrapassado o quesito transparéncia em ambas as acepg¢Oes (ativa e
passiva), serd adentrado no quesito requisitos do site. Neste item, optou-se para fins
de abordagem nesta pesquisa por duas subquestdes incidentes em grande parte dos
municipios auditados, tanto na microrregido de Jacarezinho quanto nas demais.

A primeira averiguagao consistiu em verificar o cumprimento do artigo 8°, § 3°,
VIl da LAI que diz respeito a obrigatoriedade de os municipios adotarem as medidas
necessarias para garantir a acessibilidade de conteudo para pessoas com deficiéncia.

Na sequéncia, buscou-se analisar a auséncia de ferramentas que garantam a
acessibilidade ao contetdo para pessoas com necessidade especiais - PNE, sendo
que em todos 0s municipios abrangidos pela amostra da microrregido de Jacarezinho

foi possivel encontrar este achado.

Grafico 10- Auséncia de ferramentas que possibilitem a acessibilidade as PNE nos municipios da
Microrregido de Jacarezinho — PR
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Fonte: a prépria autora

Dos 69 municipios auditados, em 57 (cinquenta e sete) foi encontrado este
achado, ou seja, néo foi localizado conteddo acessivel ao portador de necessidades
especiais, representando 83% do total de municipios analisados:
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Grafico 11- Auséncia de ferramentas que possibilitem a acessibilidade as PNE nos municipios
auditados de todas as Microrregifes analisadas

Violacdo ao Art. 82, §3¢9,
VIl da LAI - Total
Analisado

17%

D
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m Achado Ndo achado

Fonte: a propria autora

Este fato demonstra a caréncia de tratamento com relacao a cidadania e seu
efetivo exercicio pelos portadores de necessidades especiais, especialmente por ndo
ser uma realidade apenas do norte pioneiro, ou seja dos 09 (nove) municipios que
compuseram a amostragem da Microrregido de Jacarezinho, mas por ser a realidade
da maioria dos municipios auditados (83% deles) no Estado do Parana.

Quanto ao item previsto no artigo 8° 83° Il da LAI, foi analisada a
impossibilidade de gravacdo dos relatérios acerca das informacgfes divulgadas em
diferentes formatos eletrénicos, inclusive abertos e néo proprietarios.

Foi possivel localizar na microrregido de Jacarezinho este achado em 4
municipios, nos quais ndo foi possivel gravar os relatorios em diferentes formatos tal

como disposto na LAI.

Grafico 12- Impossibilidade de gravacédo de relatérios das informagbes em diversos formatos nos
municipios da Microrregido de Jacarezinho — PR
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Conforme exposto acima, optou-se por selecionar os critérios mais incidentes
nos municipios que compéem a microrregido de Jacarezinho e Cornélio e com isso
trazer os dados obtidos, inclusive comparando com algumas outras microrregioes.

No entanto, o Tribunal de Contas do Estado do Parana elaborou um ranking
das microrregides baseado em subquestdes que compbe cada quesito (transparéncia
ativa, transparéncia passiva e requisitos do site).

No item transparéncia ativa foram selecionadas 11 questdes, com valor
individual de 3,0303%; 08 questdes de transparéncia passiva, com valor de 4,1665%
para cada resposta e 16 questdes com valor de 2,0833% para cada resposta.

A patrtir dai foi confeccionado o ranking da pontuacéo aferida pelas questbes
aplicadas descritas em quadro resumo divulgado pelo TCE/PR, sendo elaborado
ranking individual por municipios e apenas 3 municipios dentre aqueles integrantes
da amostra obtiveram percentual superior a 50%°%’, ou seja, dos 69 Municipios
auditados menos de 5% atendem mais de 50% das disposi¢des analisadas da Lei de
Acesso a Informag&o com base nos critérios eleitos para elaborag¢éo do ranking.

Outro dado apontado € que apenas 10,01% dos municipios participantes
regulamentaram a Lei de Acesso a Informacéo.

Também foi confeccionado um ranking secundario das microrregides a partir
da média ponderada da pontuacgéo obtida pelos municipios pertencentes ao espacgo
geografico delimitado, cuja intencdo foi fornecer um panorama geral do Estado do
Paranda, sendo que a regido de Marechal Candido Rondon logrou o maior percentual
(44,57%) seguido da microrregido de Ponta Grossa e Jaguariaiva (38,65) e a
microrregido de Jacarezinho e Cornélio Procépio ocupou a terceira posicado com
37,03%. A microrregido com desempenho menos satisfatério foi a de Foz do Iguacu,
com 17,51%.

Ainda, com base na mesma divisdo de pontuacdo jA mencionada, foi
elaborado ranking secundario por bloco de questdo visando aferir qual era o critério
da adotado pela pesquisa mais e/ou menos atendido. Neste sentido, o bloco
“requisitos do site” galgou percentil de 40,04%, “transparéncia ativa” 32,05% e a

“transparéncia passiva” 20,15%.

67 De acordo com o ranking geral da amostra, apenas 3 municipios pontuaram mais que 50% nas
questdes de transparéncia ativa, passiva e requisitos do site, sdo eles: Ponta Grossa (60,73%), Assis
Chateaubriand (55,56%) e Bandeirantes (50,72%). O pior percentil obtido ficou com o Municipio de
Matelandia (13,03%).
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O trabalho desenvolvido procurou contemplar os mais importantes aspectos
sobre a avaliacdo e monitoramento das ac¢des vinculadas ao cumprimento da Lei
12.527/2011, com base nos critérios escolhidos (transparéncia ativa, transparéncia
passiva e requisitos do site).

A auditoria social foi uma importante iniciativa do TCE/PR néo so6 para analisar
o cumprimento da LAI junto aos Municipios, como também para estreitar a relagéo
entre o cidaddo e o ente publico, pois a partir dos trabalhos realizados durante a
execucdo do projeto foi possivel identificar a necessidade social de um canal de
comunicacdo mais efetivo e transparente materializado por meio do acesso a
informac&o.

Para este trabalho, a participacédo desta discente foi fundamental ao permitir
a visualizacao e a experimentacdo do acesso a informacao sob diferentes pontos de

vista, cujas conclusfes extraidas serdo expostas a partir de agora.

4.1.5 Conclusdes obtidas a partir do Projeto LAl Social

Verificados os aspectos gerais obtidos a partir do Projeto desenvolvido pelo
Tribunal de Contas do Estado do Paranda, importa mencionar percepcoes especificas
aferidas durante o curso do projeto auditoria social enquanto participante.

Logo no inicio foi possivel perceber o quanto as pessoas desconhecem o
acesso a informacdo, até mesmo no ambiente académico, pois foi preciso um
apanhado geral sobre a Lei n°® 12.527/2011 e a concepcédo do projeto para iniciar 0s
trabalhos.

Tal fato, muito embora possa passar despercebido, se reveste de importancia
uma vez que a universidade é tida como espaco proprio para desenvolvimento do
conhecimento e presume-se que este € um ambiente propicio para formacao cidada
e difusdo do exercicio da cidadania. Porém, o conhecimento sobre o direito de acesso
a informacao e formas do seu exercicio ainda estdo timidas, até mesmo no ambiente
académico.

Outra observacdo importante foi a dificuldade para formular o pedido de
acesso a informacédo compartilhada pela equipe da microrregidao de Jacarezinho de
uma forma geral, ou seja, um ato que é um direito (pedir e ter acesso a informacéo)

envolto em um verdadeiro emaranhado burocratico.
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N&o por outro motivo que a conclusdo do TCE ao elaborar o ranking
secundarios acerca dos critérios mais ou menos atendido concluiu pelo percentil mais
deficitario no critério da transparéncia passiva (transparéncia passiva 20,15%),
justamente em razéo da dificuldade apresentada para formular o pedido de acesso a
informacé&o e receber a respectiva resposta.

Na parte prética do projeto, além dos achados apontados acima, outras
inconsisténcias podem ser assinaladas, como, por exemplo, a exigéncia de
justificativa para formular o pedido de acesso a informacdo ou, 0 que € pior, a
inviabilidade de formular tal pedido.

Além disso, de um modo geral, foi possivel perceber que os portais de
transparéncia dos municipios que compreenderam a microrregido de Jacarezinho,
guando existentes, possuiam dados muitas vezes incompreensiveis ao cidadao
médio, o que por si s6 ndo atinge o objetivo legal que é conceder a informacédo ao
cidadéo.

A concesséo da informacéo abrange dois aspectos: acesso e compreensao.
Por isso, os dados divulgados, seja por meio da transparéncia ativa ou da passiva,
devem ser compreensiveis, inteligiveis com relacdo as informacdes prestadas para
atingir o objetivo legal.

Caso contrario, teremos um acesso a informacdo meramente formal e ndo
material, impossibilitando o controle pela sociedade tal como se estivesse indisponivel
a informacao.

Um dado de fato assustador foi a auséncia de aplicabilidade do artigo 8°, §3°,
VIII da LAl quanto a acessibilidade ao portador de necessidades especiais para
navegar nos portais de transparéncia, pois, ferramentas simples como a possibilidade
de ouvir as informacdes contidas nos portais de informac¢des e aumento e diminui¢ao
da fonte ndo foram encontradas no site da maioria dos municipios paranaenses
auditados.

O controle social deve ser suscetivel de ser praticado por qualquer cidadéo,
inclusive para a pessoa com necessidades especiais, sendo inconcebivel a falta de
acesso a informacédo destas pessoas decorrentes da auséncia de mecanismos
proprios que favorecam a acessibilidade.

Ante as impressfes tecidas, resta claro que muitos sdo os desafios para
implementagdo ao acesso a informacdo substantivo nos municipios, conforme sera

exposto adiante.
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4.2 DESAFIOS PARA IMPLEMENTAGCAO DO ACESSO A INFORMAGCAO SUBSTANTIVO NOS

MUuNICIPIOS

Falar em acesso substantivo implica dizer que a informacdo ndo deve se
restringir & feicAo material da mera concesséo, devendo observar outros aspectos
com vista a alcancar efetividade ampla e com isso criar condigdes para que o controle
social seja exercido.

Para isso, € preciso que alguns desafios sejam superados. Alguns deles,
inclusive, puderam ser observados na auditoria social realizada. Primeiro, é preciso
romper com a nogdo de Administracdo Publica patrimonial/burocratica e aceitar que o
rumo da Administracdo Publica no Brasil caminha para o dialogo e a construcédo de
uma cultura participativa faz parte disto.

Por isso, é importante que 0s municipios, enquanto ente publico mais proximo
do cidadao, regulamentem por meio do seu Poder Executivo o disposto na Lei n°
12.527/2011, tal como preconiza o artigo 42. Isto, por si sO, fomentara o raciocinio do
gestor publico municipal no tratamento que dara a concessdo da informacdo aos
cidadéaos.

E sabido que os municipios contam com dificuldades operacionais e materiais.
No entanto, é preciso caminhar na direcdo da construcdo de portais de transparéncia
gue disponibilizem a informacdo de maneira imediata e através de mecanismos que
facilitem a compreenséo dos dados e das informacfes em gerais pelo cidadao.

Outrossim, existem instrumentos de apoio oficial para auxiliar neste processo
de implementacado formal e material de adequacédo dos municipios a LAlL. Um exemplo
€ a iniciativa da Controladoria Geral da Unido — CGU que disponibiliza o e-SIC,
capacitacao material e técnicos para auxiliar os municipios. Basta que o ente publico
municipal que deseja participar do Programa se cadastre no sitio eletronico da CGU®8.

O Programa Brasil Transparente foi criado para juntar esforcos na
implantacdo e incremento da transparéncia publica e na ado¢cdo de medidas de
governo aberto a sociedade.

Segundo consta no site da CGU®, os objetivos do Programa séo, de uma

forma geral, promover uma Administracdo Publica mais transparente e aberta a

68 O endereco eletrdnico disponibilizado pela CGU é o www.cgu.gov.br/brasiltransparente
69 O Programa Brasil Transparente conta com varios objetivos, sdo eles: | - promover uma
administragcdo publica mais transparente e aberta a participacéo social; Il - apoiar a adogao de medidas
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participacdo social, contribuindo para o aprimoramento da gestao publica por meio da
valorizacéo da transparéncia e da participacao do cidadao.

Na pratica, a CGU adota algumas acdes a partir do Programa Brasil
Transparente, como a realizacdo de seminarios, cursos e treinamentos presenciais e
virtuais voltados aos agentes publicos, elaboracao e distribuicdo de material técnico
sobre a Lei de Acesso a Informacgéo e promogéo de campanhas de disseminacéo da
LAI junto a sociedade.

Capacitar os agentes publicos municipais sobreleva em importancia porque €
esta capacitacdo que provocara a ruptura da cultura do sigilo impregnada na gestéo
municipal e consequentemente na concep¢do dos servidores que 4 estéo,
proporcionando a construcao da cultura do acesso (baseada no pedido formulado pelo
cidaddo e na concessao do acesso a informacéo pelo 6rgéo publico concedente de
forma satisfatoria), baseado na regra de que as informacfes pertinentes a
administrac@o publica municipal so publicas e devem ser tratadas como tal.

Além disso, também é preciso difundir esta cultura na sociedade, pois o
desconhecimento da cultura do acesso afasta o cidaddo da gestdo e
consequentemente da possibilidade de controle que cada um detém em suas maos.

Campanhas educativas e de fomento a participagdo por meio do acesso a
informacdo, assim como outras acdes de disseminacdo da Lei de Acesso a
Informacao sdo necessarias e essenciais na construcao do controle social municipal.

Outra acao de suma importancia de iniciativa da CGU por meio do Programa
Brasil Transparente é a cessao, para 0s municipios interessados, do cddigo de fonte
do sistema eletronico do Servico de Informacédo ao Cidadéo, chamado de e-SIC e
apoio técnico na implantacdo do sistema.

O e-SIC é um precioso instrumento que proporciona o acesso da populacéo
as informacgdes do ente publico, sendo que, ao aderir ao Programa disponibilizado
pela CGU, o municipio podera ter um sistema de qualidade que, muito embora

para a implementacao da Lei de Acesso a Informacao e outros diplomas legais sobre transparéncia; Ill
- conscientizar e capacitar servidores publicos para que atuem como agentes de mudanca na
implementacdo de uma cultura de acesso a informacao; IV - contribuir para o aprimoramento da gestédo
publica por meio da valorizacdo da transparéncia, acesso a informacao e participacdo cidada; V -
promover o uso de novas tecnologias e solugdes criativas e inovadoras para abertura de governos e o
incremento da transparéncia e da participacdo social; VI - disseminar a Lei de Acesso a Informacao e
estimular o seu uso pelos cidadéos;

VII - incentivar a publicacdo de dados em formato aberto na internet; VIII - promover o intercambio de
informacdes e experiéncias relevantes ao desenvolvimento e a promocao da transparéncia publica e
acesso a informacéo.



142

necessite de manutencédo adequada e atualizagdo constante, j& seguiria por si s6 0
padrao federal.

Neste particular a cessao € interessante, pois em alguns municipios auditados
por meio do Projeto Auditoria Social foi possivel perceber que determinados sistemas
de acesso a informacdo eram ineficientes, a pagina nédo carregava adequadamente
ou a informacgé&o buscada sequer era encontrada ante a dificuldade de navegabilidade
no sistema adotado.

O secretario de Prevencdo da Corrupcdo e Informacfes Estratégicas da
Controladoria Geral da Unido Sergio Nogueira Seabra, em entrevista realizada em 18
de maio de 2013 junto ao jornal paranaense Gazeta do Povo’?, justificou que o
Programa Brasil Transparente surgiu para suprir a lacuna existente na
regulamentacdo da Lei de Acesso a Informacdo nos estados e municipios. Isto
porque, naquele ano, constava que apenas 12 estados e 8% dos municipios
brasileiros haviam regulamentado a LA, ou seja, o Programa foi criado com a intengao
de propagar o acesso a informacao no pais por meio da regulamentacao da LAl junto
aos antes publicos estaduais e municipais.

Portanto, este Programa desenvolvido pela CGU é um importante aliado na
construcdo da cultura do acesso nos municipios. Mas, é preciso ir além. Nao basta a
criacdo de um portal e mecanismos de acesso se a informacao prestada néo for
acessivel no sentido substantivo e ndo meramente formal. Ou seja, o cidadéo deve
conseguir compreender a informacéo que |Ihe é prestada.

Neste sentido, a liberdade de informacédo depende da realizacdo de um
processo permanente de traducéo das informacgdes oriundas do Estado para termos
inteligiveis ao homem comum, ou seja, “o direito de ser informado n&do pode deixar de
implicar também um direito a explicacdo, sob pena de se perder sua prépria razéo de
ser” (SECLAENDER, 1991, p. 152).

Para o cidadao, ter diante de si um complexo de informagdes codificadas, ou
seja, ndo inteligiveis, ndo pressupde por si s6 que estdo informadas, pois a grande

maioria das pessoas tem dificuldade em traduzir a linguagem técnica e/u normativa

70 A entrevista escolhida, apesar de ter mais de 2 anos desde sua divulgagao, demonstra a importancia
do Programa Brasil Transparente para difundir o acesso a informagéo no ambito regional, ndo s6 nos
municipios como nos estados, sendo que o Programa continua em curso e apto a adesdo dos entes
plublicos estaduais e municipais que ainda ndo aderiram. integra disponivel em
http://www.gazetadopovo.com.br/vida-publica/o-desafio-de-ampliar-a-lei-de-acesso-
el212nallpphh3i7byc73och2.
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em termos compreensiveis e “a informacgéo sé adquire sentido para o sujeito a medida
em que ele interpreta os cddigos apresentados, interligando seu préprio conhecimento
anterior, seu repertério cultural” (BATISTA, 2014, p. 145).

Por isso, é preciso que a sociedade aprenda a “ver’ e entender as decisbes
dos governantes, pois € uma necessidade social conhecer o Estado e se apropriar
dos seus atos para que o controle social seja efetivo. Assim, ndo basta a mera
disponibilizacdo da informacé&o pelo Poder Publico, € preciso que haja um processo
de apropriacao desta informac&o permeado pela compreenséo do seu conteudo pelo
destinatério.

Batista (2014, p. 145) pontua que no processo de apropriacdo da informacgao
estariam envolvidos sujeito e objeto numa relacdo dialética, pela qual o sujeito torna
seu um objeto no mundo, convertendo-a numa expressao de si mesmo, ou seja, num
elemento simbdlico constitutivo de sua identidade.

Aplicivel ao acesso a informacdo, esta relacdo dialética se caracterizaria no

contexto relacdo Estado-sociedade, pois, segundo a autora:

No contexto da relacdo Estado-sociedade, podemos considerar o sujeito
como cidadao e o objeto como a informagéo publica; nesse sentido, para que
haja essa relacé@o dialética, a informacao publica (objeto) necessitara fazer
sentido ao cidadao (sujeito), situacao que dificilmente ocorrera apenas com o
contato do cidaddo com a informagéo publica (2014, p. 145).

Assim, aprender a “ver’ e entender as decisdes dos governantes € uma
necessidade social, pois a informacéo é elemento necessario para o desenvolvimento
de uma consciéncia critica voltada ao exercicio da cidadania e para o
desenvolvimento do pais como um todo, por isso a informac¢éo deve ndo apenas ser
acessivel como compreensivel para que possa proporcionar a efetiva apropriacao da
pelo cidadéo e, com isso, fomentar a participacéo cidada e o controle social.

E certo que s&o inimeros os desafios a serem vencidos para que a cultura do
acesso surta seus efeitos no seio social. Mas a democracia € um processo constante
de adaptacao e aperfeicoamento e a informagéo faz parte desta evolucdo, devendo
ser prestada ao cidadao e apropriada por ele, pois € este processo de apropriacao
que contribuira para a evolugéo e consolidacéo do controle social.

Desta forma, o controle social efetivo no &mbito municipal esta intimamente
ligado com o acesso a informacdo e também com o processo de apropriacdo desta

informacdo e é preciso empreender esta luta no fomento, disseminacdo e
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consolidacdo da cultura do acesso, sendo de indubitdvel importancia superar as

mazelas existentes com vista a alcangar a participacao e o controle social substantivo.
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CONCLUSAO

De tudo que se expds, foi possivel constatar que a histéria brasileira conduz
a um passado em que a participacdo social era restrita, quando néo inexistente. No
entanto, ao abordar a linha evolutiva do direito administrativo em conjunto com a
nocéo de Estado e Democracia depreende-se que houve avanc¢os na promoc¢ao da
valorizacdo da cidadania, sendo a Constituicdo de 1988 a mola propulsora da
participacdo por conferir ampla importancia aos anseios democraticos e cidadaos.

Assim, a proposta se assentou, num primeiro momento, em demonstrar como
esta evolugdo proporcionou a ruptura paradigmética até entdo existente para
implantacéo do Estado de Direito sob o crivo democratico, bem como, demonstrar que
a democracia possui conotacédo duplice, sendo antecedente l6gico para assegurar 0s
direitos fundamentais e, ao mesmo tempo, é o que atribui fundamentalidade a tais
direitos.

Tracada a matriz principiolégica a partir da linha evolutiva disposta no primeiro
capitulo, foi explanado sobre os modelos de Administracdo Publica com enfoque na
dialégica, com a intencdo de demonstrar que a construcdo de uma politica
participativa deve ser pautada no diadlogo entre cidadao e administrado.

Neste particular, optou-se por trazer a contribuigcdo de Habermas sobre esfera
publica e politica discursiva, com a ressalva de que sua teoria foi escrita para um
contexto sécio-politico diferente do brasileiro, mas, ainda assim, a no¢ao atrelada a
necessidade de fortalecimento do espaco publico se coaduna com a ampliacdo da
interac&o entre os atores sociais e a constru¢do de uma cultura participativa almejada
em evidente contraponto aos resquicios de autoritarismo governamental.

Assim, pretendeu-se demonstrar que o fortalecimento desta esfera publica,
proporcionada pela participacdo, possui condi¢cdes faticas de aproximar os atores
sociais as realidades locais, pelo que foram empreendidos esforgos para explanar as
aspiracdes de uma gestdo publica dialégica e uma cultura participativa com vista a
promover a interagado social e a interlocugao entre os atores.

Além disso, entendeu-se pertinente abordar a participacdo no Brasil, com
especial énfase nas formas participativas contemporaneas, objetivando corroborar
gue o exercicio da cidadania se perfaz para muito além do voto ou demais formas

institucionalizadas de participacao.
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A partir de entdo foi possivel adentrar na teméatica central, qual seja, o controle
social e a informacéo dispostos a partir do terceiro capitulo. O trabalho, neste quesito,
se propOs a investigar e questionar a informacdo como pressuposto essencial da
participacdo e consequentemente do controle social, bem como, averiguar a
importancia do acesso a informacado no ambito municipal, utilizando, para tanto, o
projeto de estudo de caso a partir da participacdo no Projeto Auditoria Social realizado
pelo TCE/PR.

Para alcancar tais objetivos foi necessario introduzir o controle social e
demonstrar a sua importancia enquanto verdadeira face democrética, pois o controle
social atuante contribui para uma boa governanca, ao passo que a prépria sociedade
assume postura ativa na fiscalizacao da administracao publica.

Em razdo da matriz lus6fona e da heranca historica deixada pela colonizacao,
foi abordado em linhas perfunctérias a participacdo e o controle social em Portugal,
sendo possivel extrair, neste ponto, que o pais lus6fono ndo se distancia de uma
democracia tardia, pois a propensédo para a participacdo ainda € muito baixa.

Num segundo momento, foi possivel compreender o controle social disposto
na Constituicdo Federal de 1988 materializado em diferentes dispositivos ao longo do
texto constitucional. Ainda, a fim de demonstrar a importancia da participagao local,
foi abordada a consolidacdo dos municipios como componente essencial da estrutura
federativa a partir da Carta de 1988, sendo introduzida a proposta de participacéo
local como essencial para criacdo e amadurecimento de uma cultura participativa.

Com a insercdo da nocdo de participagdo municipalizada, as ideias de
transparéncia e informacéao locais puderam ser inseridas, apontando para o dever de
publicizacdo das acdes estatais como direito do cidaddo a boa administracdo, bem
como, o0s portais de transparéncia a partir dos quais emerge uma cidadania digital.

Alias, quanto a tematica informacdao, a intencao foi definir que a informacéao é
0 que proporciona conhecimento daquilo que estd ocorrendo no aparelho estatal,
sendo essencial o acesso da populacdo as informacGes publicas para o efetivo
controle social.

No entanto, ndo basta 0 mero acesso a informacgédo para concretizagcdo do
direito a informacédo, pois procurou-se demonstrar que o acesso a informacao €,
sobretudo, um imperativo ético que deve guiar o Estado Democrético de Direito.

Por isso, além da explanacao tecida a partir da Lei 12.527/2011 que contribuiu

sobremaneira para o avanco e consolidacdo em torno desde direito, foi preciso
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ressaltar que a observancia da LAI pelos governantes torna propicio o cenario da
participacéo e interagédo entre a sociedade civil o e Estado.

N&o obstante, até aqui a informacéo estava sendo tratada no plano formal e,
guiada pelo espirito investigativo da informacdo efetivamente prestada no ambito
municipal, tornou-se possivel extrair conclusbes acerca do acesso a informacgéo
substantivo nos municipios por meio do projeto de estudo de caso proporcionado pela
participacdo no Projeto Auditoria Social desenvolvido pelo Tribunal de Contas do
Estado do Paran4, cujos apontamentos foram tecidos no ultimo capitulo.

Por fim, buscou-se ndo so6 analisar o acesso a informacéo e controle social no
sentido material, tal como descrito nos manuais e cartilhas da propria Administracao
Pablica, como também averiguar a qualidade do acesso a informacéo prestado nos
municipios e respectivas mazelas existentes.

A pesquisa alcangou seu objetivo primario no sentido de investigar, a partir da
pesquisa de estudo de caso realizada, a qualidade da informagé&o prestada nos
municipios auditados do norte pioneiro paranaense, especialmente aqueles
vinculados a Universidade Estadual do Norte do Paranda. Foi confirmado, ainda, que o
acesso a informacdo é muito debilitado, razdo pela qual foram apontados alguns
desafios a serem superados na busca pelo acesso a informacédo e controle social
substantivo.

Além disso, espera-se que a pesquisa apresentada possa contribuir ndo so
no universo académico para 0s que se interessarem pela tematica, como também
proporcione a reflexdo do nosso papel de cidaddo enquanto merecedores de uma
gestdo publica de qualidade, aberta ao dialogo e voltada ao controle social,

especialmente no ambito municipal, onde todos se encontram.
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APENDICE A - Sistematizacio dos dados obtidos no Projeto LAl SOCIAL- TCE/PR

(Transparéncia ativa)



Tabela 1: Sistematizacdo dos dados obtidos no Projeto LAl SOCIAL- TCE/PR (Transparéncia ativa)

Transparéncia Ativa

Auséncia da Regulamentacéo da LAI (art. 42)

Auséncia de Link de Perguntas e Resposta (art. 8°, §1°,

Auséncia atualizacéo de informag6es de contelido

Tapejara - ndo consta este achado

Tapejara - ndo consta esse achado

Vi) financeiro (art. 8°, 83°, VI)
G Londrina Londrina - ndo consta esse achado Londrina - ndo consta esse achado
-_% Apucarana Apucarana Apucarana - ndo localizado este achado
§ Arapongas Arapongas - ndo consta esse achado Arapongas - ndo localizado este achado
% Cambé Cambé - ndo consta esse achado Cambé - nao localizado este achado
-’% Ibipora - ndo consta este achado Ibipora Ibipora
% Jandaia do Sul Jandaia do Sul - ndo consta esse achado Jandaia do Sul - ndo localizado este achado
§ Rolandia Rolandia Roléandia - néo localizado este achado
Tamarana Tamarana - ndo consta esse achado Tamarana - ndo localizado este achado
< Maringa Maringa Maringa - ndo localizado este achado
,g Cianorte Cianorte Cianorte - ndo localizado este achado
g Cidade Gaucha Cidade Gaucha Cidade Galcha - nao localizado este achado
%; Mandaguari Mandaguari Mandaguari - nédo localizado este achado
-’g Marialva Marialva Marialva - ndo localizado este achado
g Paicandu Paicandu Paicandu - néo localizado este achado
'§ Sarandi Sarandi Sarandi - ndo localizado este achado

Tapejara - ndo consta esse achado

Microrregido de Guarapuava

Guarapuava - ndo consta este achado
Candoi

Cantagalo

Inacio Martins

Laranjeiras do Sul

Nova Laranjeiras

Pinh&o

Quedas do Iguacgu

Guarapuava - nao consta esse achado
Candoi

Canta Galo - ndo consta esse achado

Inacio Martins

Laranjeiras do Sul

Novas Laranjeiras - ndo consta esse achado
Pinh&o - ndo consta esse achado

Quedas do Iguacgu

Guarapuava - nao localizado este achado
Candoi - ndo localizado este achado

Canta Galo - ndo localizado este achado

Inacio Martins - ndo localizado este achado
Laranjeiras do Sul - ndo localizado este achado
Nova Laranjeiras - ndo localizado este achado
Pinh&o - ndo localizado este achado

Quedas do Iguacu - nao localizado este achado
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Rio Bonito do Iguacu

Rio Bonito do Iguacu - ndo consta esse achado

Rio Bonito do Iguacu - impossibilidade de acesso

Microrregido de Jacarezinho

Jacarezinho - nao localizado este achado
Andira - ndo localizado este achado
Bandeirantes - ndo localizado este achado
Cambara

Cornélio Procopio - ndo localizado este achado
Ribeirao Claro

Ribeirdo do Pinhal

Santa Mariana - nao localizado este achado
Santo Antonio da Platina

Jacarezinho - ndo localizado este achado
Andira

Bandeirantes

Cambara

Cornélio Procépio

Ribeirdo Claro

Ribeirdo do Pinhal

Santa Mariana - ndo localizado este achado

Santo Antonio da Platina

Jacarezinho

Andira

Bandeirantes - ndo localizado este achado
Cambara - ndo localizado este achado
Cornélio Procépio

Ribeirdo Claro - ndo localizado este achado
Ribeirdo do Pinhal

Santa Mariana

Santo Antonio da Platina

© ~ . ~ . ~ .
a2 Ponta Grossa - nao localizado este achado Ponta Grossa - nao localizado este achado Ponta Grossa - ndo localizado este achado
©
35 Arapoti - ndo localizado este achado Jaguariaiva Jaguariaiva - ndo localizado este achado
o3 . . o -
% g Carambei Arapoti Arapoti - impossibilidade de acesso
taw)
(0] . . ~ .
= g Castro Carambei Carambei - ndo localizado este achado
o
= 0 .. ~ .
.é 4 Jaguariaiva Castro Castro - ndo localizado este achado
o Sengés Sengés Sengés - ndo localizado este achado
Cascavel Cascavel - néo localizado este achado Cascavel - ndo localizado este achado
Catanduvas - nao localizado este achado Catanduvas Catanduvas - nao localizado este achado
[J] . - . . . - .
z Corbélia - néo localizado este achado Corbelia Corbélia - néo localizado este achado
(&)
a Dois vizinhos Dois Vizinhos - nao localizado este achado Dois Vizihos - ndo localizado este achado
O
e Francisco Beltréo Franciado Beltréo - ndo localizado este achado Francisco Beltréo
3 Guaraniagu - ndo localizado este achado Guaraniagu Guaraniagu - ndo localizado este achado
k=) . - . . . - .
o Marmeleiro - ndo localizado este achado Marmeleiro Marmeleiro - ndo localizado este achado
o] ~ .
.<§3 Salto do Lontra Salto do Lontra - ndo localizado este achado Salto do Lontra
Santo Ant. do Sudoeste - nao localizado este
achado Santo Antonio do Sudoeste Santo Ant. do Sudoeste - nado localizado este achado
Trés Barras do Parana - ndo localizado este achado | Trés Barras Trés Barras - nao localizado este achado
& 8 o < |Marechal Candido Rondon Marechal Candido Rondon Marechal Candido Rondon - néo localizado este achado
D05 g i . . . . . . .
g % =i Assis Chateaubriand Assis Chateaubriand Assis Chateaubriand - ndo localizado este achado
c
@] o . . . ~ .
S % ‘8 x | Cafelandia Cafelandia Cafelandia - nao localizado este achado
=0 Guaira - ndo localizado este achado Guaira Guaira - ndo localizado este achado
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Missal

Nova Aurora

Palotina

Santa Helena

Terra Roxa

Toledo - ndo localizado este achado

Missal

Nova Aurora
Palotina
Santa Helena
Terra Roxa
Toledo

Missal - nao localizado este achado

Nova Aurora - ndo localizado este achado
Palotina - ndo localizado este achado
Santa Helena - ndo localizado este achado
Terra Roxa - ndo localizado este achado
Toledo - ndo localizado este achado

Microrregido de Foz do Iguagu

Foz do Iguacu

Capitdo Leonidas Marques

Céu Azul - ndo localizado este achado
Matelandia

Medianeira - ndo localizado este achado
Nova Prata do Iguacu

Santa Terezinha do Itaipu
Santa Terezinha do Oeste - ndo localizado este
achado

Sao Miguel do Iguagu

Foz do Iguacgu - ndo localizado este achado
Capitdo Leonidas Marques

Céu Azul

Matelandia

Medianeira

Nova Prata to Iguacu - ndo localizado este achado
Santa Terezinha do Itaipu

Santa Terezinha do Oeste - ndo localizado este achado
Sao Miguel do Iguagu - ndo localizado este achado

Foz do Iguagu - ndo localizado este achado

Capitdo Leonidas Marques - ndo localizado este achado
Céu Azul - néo localizado este achado

Matelandia - nédo localizado este achado

Medianeira - ndo localizado este achado

Nova Prata do Iguacgu - ndo localizado este achado
Santa Terezinha do Itaipu - ndo localizado este achado

Santa Terezinha do Oeste - ndo localizado este achado
Sao Miguel do Iguacu - ndo localizado este achado

Fonte: A propria autora
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Tabela 2: Violagéo ao artigo 42 LAI.

Microrregidao
Londrina
Maringa

Guarapuava

Jacarezinho
P. Grossa
Cascavel

Mal. C. Rondon

Foz do Iguagu

Achado

Violagdo ao Art. 42 LAI

7 1

A 00 W b b 0O
W NN U

Fonte: A prépria autora

Nao achado

Londrina

m Achado = MNdo achado

P. Grossa

9

= Achado = MN&o achado

Maringa

m Achado = MN&o achado

Cascavel

e

= Achado = MN&o achado

(Guarapuava

m Achado = Mo achado

Mal. C. Rondon

9

= Achado = Mdo achado
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Jacarezinho

|\

m Achado = Mdo achado

Foz do Iguacu

9

m Achado = Mdo achado



Tabela 3: Violagéo ao artigo 42 LAI (barras).
Violagio ao Art. 42 LAI
Microrregido  Achado MNao achado
Londrina 88,00% 12,00%  100,00%
Maringa 883,00% 12,00% 50,00%
Guarapuava 89,00% 11,00% 80,005
Jacarezinho = 44,00% 56,00% 70,00%

Violacdo ao artigo 42 da LAI

Londrina Maringd Guarapuava Jacarezinho  P. Grossa

m Achado  m Ndo achado

Fonte: A prépria autora

Cascavel

Mal. C.
Rondon

P. Grossa 67,00% 33,00% &0,00%
Cascavel 33,00% 67,00% 50,00%
Mal. C. Rondon  80,00% 20,00% 40,00%
Fozdolguagu 67,00% 33,00% 30,00%
10,00%

0,00%

Foz do lguagu
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Tabela 4: Violacdo ao artigo 8°, §1°, VI da LAI

Microrregido
Londrina
Maringa
Guarapuava
Jacarezinho
P. Grossa
Cascavel
Mal. C. Rondan
Foz do lguagu

Violagdo ao Art. 82,
19, v
Achado N3o achado

3 3

[0 I R R

10

BO R R on e

Fonte: A prépria autora

Londrina

.

m Achado = Mdo achado

P. Grossa

9

= Achado = Ndo achado

Maringa

m Achado = Mao achado

Cascavel

O

= Achado = Ndo achado

Guarapuava

b

m Achado = Mao achado

Mal. C. Rondon

= Achado = N3o achado

Jacarezinho

m Achado = Mao achado

Foz do lguacu

O

= Achado = N3o achado
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Tabela 5: Violacdo ao artigo 8°, §1°, VI da LAI (barras).

Londrina 38,00%
Maringa B88,00%
Guarapuava = 44,00%
lacarezinho  78,00%
P. Grossa 83,00%
Cascavel 56,00%
Mal. C. Rondon  100,00%
Foz do lguagu  56,00%

Fonte: A prépria autora

Wiolagdo ao Art. 82,
&12, VI
Microrregido  Achado N&oachado 120,00%

62,00%
12,00%
56,00%
22,00%
17,00%
44,00%
0,00%
44, 00%

100,00%

£0,00%

60,00%

40,00%

20,00%

0,00%

£

Violacdo ao Art. 82, §19, VI

Londrina

Maringa

Guarapuava lacarezinho P. Grossa

mAchado mMN&o achado

Cascavel

Mal. C.
Rondon

Foz do lguacu
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Tabela 6: Violacdo ao artigo 8°, §3°, VI da LAl

WViolagdo ao Art. 82,

g32 VI
Microrregido Achado MNao achado
Jacarezinho 6 3

Fonte: A prépria autora

Jacarezinho

8 Achado

1 Ndo achado
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Tabela 6: Violacdo ao artigo 8°, §3°, VI da LAI (barras).

Violagdo ao Art. 82,
g32, vl
Microrregido Achado M&o achado
lacarezinho  67,00% 33,00%

Fonte: A prépria autora

80,00%

70,00%

60,00%

50,00%

40,00%

30,00%

20,00%

10,00%

0,00%

lacarezinho

Achado Mdo achado
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APENDICE B -
Sistematizacdo dos dados obtidos no Projeto LAI SOCIAL- TCE/PR (Transparéncia passiva)



Tabela 7: Transparéncia Passiva

Transparéncia Passiva

Auséncia de resposta do Pedido de acesso a informacéo (art.

Auséncia de protocolo de acompanhamento do pedido

Microrregido de Guarapuava

Inacio Martins

Laranjeiras do Sul

Nova Laranjeiras

Pinh&o - n&o consta esse achado
Quedas do Iguacu

Rio Bonito de Iguacgu

112 81°) de acesso a informagcéo (art. 9°, 1, 'c')
© Londrina - ndo consta esse achado Londrina - ndo consta esse achado
-§ Apucarana Apucarana - ndo consta esse achado
§ Arapongas Arapongas - ndo consta esse achado
3 Cambé - ndo consta esse achado Cambé - ndo consta esse achado
-’% Ibipora Ibipora - ndo consta esse achado
% Jandaia do Sul - ndo consta esse achado Jandaia do Sul - ndo consta esse achado
-g Rolandia - ndo consta esse achado Rolandia - ndo consta esse achado
Tamarana Tamarana - ndo consta esse achado
« Maringa - ndo consta esse achado Maringa - ndo consta esse achado
.g Cianorte - ndo consta esse achado Cianorte - ndo consta esse achado
§ Cidade Gaucha Cidade Gaulcha
% Mandaguari Mandaguari - ndo consta esse achado
-1% Marialva - ndo consta esse achado Marialva
g Paicandu Paicandu - ndo consta esse achado
"é Sarandi Sarandi - ndo consta esse achado
Tapejara Tapejara
Guarapuava Guarapuava - ndo consta esse achado
Candoi Candoi
Cantagalo Cantagalo - ndo consta esse achado

Inacio Martins

Laranjeiras do Sul - ndo consta esse achado
Nova Laranjeiras

Pinh&o - ndo consta esse achado

Quedas do Iguacu - ndo consta esse achado

Rio Bonito do Iguacu

171



Microrregido de Jacarezinho

Jacarezinho

Andira - ndo consta esse achado

Bandeirantes

Cambaréa

Cornélio Procopio

Ribeiréo Claro - ndo consta esse achado

Ribeirdo do Pinhal

Santa Mariana

Santo Antonio da Platina - ndo consta esse achado

Jacarezinho

Andira - ndo consta esse achado
Bandeirantes - ndo consta esse achado
Cambara - ndo consta esse achado
Cornélio Procopio

Ribeirdo Claro - ndo consta esse achado
Ribeirdao do Pinhal

Santa Mariana

Santo Antonio da Platina - ndo consta esse achado

Missal - impossibilidade de formular pedido

Q % Ponta Grossa - ndo consta esse achado Ponta Grossa - ndo consta esse achado
2 '§ Jaguariaiva - ndo consta esse achado Jaguariaiva - ndo consta esse achado
% 'c_?’ Arapoti Arapoti - ndo consta esse achado
% z Carambei Carambei - ndo consta esse achado
.g ﬁ Castro - ndo consta esse achado Castro - ndo consta esse achado
O Sengés Sengés - ndo consta esse achado
Cascavel - ndo consta esse achado Cascavel - ndo consta esse achado
= Catanduvas Catanduvas - ndo consta esse achado
§ Corbélia Corbélia - ndo consta esse achado
§ Dois Vizinhos Dois Vizinhos - ndo consta esse achado
2 Francisco Beltrdo Francisco Beltrdo - ndo consta esse achado
% Guaraniagu Guaraniagu - ndo consta esse achado
% Marmeleiro Marmeleiro - ndo consta esse achado
-‘23 Salto do Lontra Salto do Lontra - ndo consta esse achado
Santo Antonio do Sudoeste Sao Antonio do Sudoeste - ndo consta esse achado
Trés Barras do Parana Trés Barras do Parand - ndo consta esse achado
2 é Marechal Candido Rondon Marechal Candido Rondon - ndo consta esse achado
g%«é é Assis Chateaubriand - ndo consta esse achado Assis Chateaubriand - néo consta esse achado
g E S | Cafelandia - impossibilidade de formular pedido Cafelandia - ndo consta esse achado
_8 g o Guaira Guaira - ndo consta esse achado
= = Missal - ndo consta esse achado
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Nova Aurora - impossibilidade de formular pedido
Palotina

Santa Helena

Terra Roxa

Toledo

Nova Aurora - ndo consta esse achado
Palotina - ndo consta esse achado
Santa Helena - ndo consta esse achado
Terra Roxa - ndo consta esse achado

Toledo - ndo consta esse achado

Microrregido de Foz do Iguacu

Foz do Iguagu - ndo consta esse achado

Capitdo Lednidas Marques - ndo consta esse achado
Céu Azul - ndo consta esse achado

Matelandia - ndo consta esse achado

Medianeira - ndo consta esse achado

Nova Prata do Iguacu

Santa Terezinha do Itaipu - ndo consta esse achado

Santa Terezinha do Oeste - ndo consta esse achado
Sao Miguel do Iguagu - ndo consta esse achado

Foz do Iguacu - ndo consta esse achado

Capitdo Lednidas Marques - ndo consta esse achado
Céu Azul - ndo consta esse achado

Matelandia - ndo consta esse achado

Medianeira - ndo consta esse achado

Nova Prata do Iguacu - ndo consta esse achado
Santa Terezinha do Itaipu - ndo consta esse achado
Santa Terezinha do Oeste - ndo consta esse achado
Sao Miguel do Iguagu - ndo consta esse achado

Fonte: a propria autora.
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Tabela 8: Violagdo ao artigo 9°, 1, 'c' LAI

174

Londrina
Maringa
Guarapuava
Jacarezinho
P. Grossa
Cascavel
Mal. C. Rondon
Foz do lguagu

Violacdo ao Art. 9,

Microrregido Achado Nao achado

I, 'c' LAl
0 a8
3 5
4 5
4 3
0 6
0 10
0 10
0 9

Fonte: a prépria autora.

Londrina

= Achado = Ndo achado

Jacarezinho

= Achado = Nao achado

Mal. C. Rondon

m Achado = Mao achado

Maringa

N

» Achado » Ndo achado

P. Grossa

= Achado = Nao achado

Foz do lguacu

m Achado = Ndo achado

Guarapuava

|\

m Achado = N30 achado

Cascavel

= Achado = N3o achado
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Tabela 9: Violagéo ao artigo 9°, I, 'c' LAl (barras).

Violagio ao Art. 9, 1, 120,00%
c' LAl
Microrregido  Achado MN3o achado 100,00%
Londrina 0,00% 100,00%
Maringa 38,00% 62,00% 0.00%
Guarapuava  44,00% 56,00%
Jacarezinho | 44,00% 56,00% £0,00%
P. Grossa 0,00% 100,00%
Cascavel 0,00% 100,00%
40,005
Mal. C. Rondon  0,00% 100,00%
Foz dolguagu  0,00% 100,00%
20,005
0,00%
Londrina Maringa Guarapuava Jacarezinho  P.Grossa Cascavel Mal. C. Foz do lguagu
Rondon

B Sériel W Série2

Fonte: a propria autora.



Tabela 10: Violag&o ao artigo 11°, §1° LAI.
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Microrregido
Londrina
Maringd

Guarapuava

Jacarezinho
P.Grossa
Cascavel

Mal. C. Rondon

Foz do lguacu

Violagdo ao Art. 11,
12 LAl
Achado M&o achado
4 a4

= WD W En 0o Ln
0O W W W

Fonte: a propria autora.

Excluidos: Cafelandia, Missal & Nova Aurora

Londrina

m Achado = N3o achado

Jacarezinho

e

m Achado = M@0 achado

Mal. C. Rondon

N\

= Achado = Nap achado

Maringa
m Achado = N3o achado

P. Grossa

m Achado = M@0 achado

Foz do lguacu

/

= Achado = Nao achado

(Guarapuava

m Achado = Mdo achado

Cascavel

\

m Achado w Mido achado



Tabela 11: Violag&o ao artigo 11°, 81° LAI (barras).

Microrregido
Londrina
Maringa

Guarapuava

Jacarezinho
P. Grossa
Cascavel

Mal. C. Rondon

Foz do lguagu

Violagio ao Art. 11,

G192 LAl
Achado M3o achado
88,00% 12,00%
B88,00% 12,00%
89,00% 11,00%
44,00% 56,00%
67,00% 33,00%
33,00% 67,00%
80,00% 20,00%
67,00% 33,00%

Fonte: a propria autora.

100,00%
90,00%

£

B0,00%

£

£

60,00%

£

50,00%

£

40,00%

30,00%
20,00%

£

10,00%
0,00%

Violacdo ao Art. 11, §19 LAl

Londrina

Maringa

Guarapuava lacarezinho P. Grossa

mAchado mMN&o achado

Cascavel

Mal. C.
Rondon

Foz do lguagu
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APENDICE C -
Sistematizacdo dos dados obtidos no Projeto LAI SOCIAL- TCE/PR (Requisitos do site)



Tabela 12:

Requisitos do site.

Requisitos do Site

Auséncia de ferramentas que garantam a acessibilidade ao
contetido para pessoas com deficiéncia (art. 8°, 83°, VIII)

Impossibilidade de gravagédo dos relatérios em diversos

formatos eletrénicos, inclusive abertos e néo proprietarios (art.

89, §83°, 11)

- Londrina - ndo encontrado esse achado Londrina
'g Apucarana - ndo encontrado esse achado Apucarana
§ Arapongas - ndo encontrado esse achado Arapongas
S Cambé Cambé
% Ibipora - ndo encontrado esse achado Ibipora - ndo encontrado esse achado
% Jandaia do Sul Jandaia do Sul - ndo encontrado esse achado
2 Rolandia Rolandia

Tamarana Tamarana - ndo encontrado esse achado
- Maringa Maringa - ndo encontrado esse achado
_g’ Cianorte Cianorte - ndo encontrado esse achado
§ Cidade Galcha - ndo encontrado esse achado Cidade Gaucha - ndo encontrado esse achado
§ Mandaguari Mandaguari - ndo encontrado esse achado
% Marialva Marialva - ndo encontrado esse achado
g Paicandu - ndo encontrado esse achado Paicandu - ndo encontrado esse achado
'§ Sarandi Sarandi - ndo encontrado esse achado

Tapejara - ndo encontrado esse achado

Tapejara - ndo encontrado esse achado

Microrregido de Guarapuava

Guarapuava Guarapuava - ndo encontrado esse achado
Candoi Candoi
Cantagalo Cantagalo

Inacio Martins

Inacio Martins

Laranjeiras do Sul

Laranjeiras do Sul

Nova Laranjeiras

Nova Laranjeiras - ndo encontrado esse achado

Pinhdo - ndo encontrado esse achado

Pinhéo - ndo encontrado esse achado

Quedas do Iguacu

Quedas do Iguacu

Rio Bonito do Iguacu

Rio Bonito do Iguagu - ndo encontrado esse achado
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Microrregido de Jacarezinho

Jacarezinho

Jacarezinho

Andira

Andira - ndo encontrado esse achado

Bandeirantes

Bandeirantes - ndo encontrado esse achado

Cambara

Cambara

Cornélio Procopio

Cornélio Procopio

Ribeirdo Claro

Ribeirdo Claro - ndo encontrado esse achado

Ribeirdo do Pinhal

Ribeirdo do Pinhal - ndo encontrado esse achado

Santa Mariana

Santa Mariana - ndo encontrado esse achado

Santo Antonio da Platina

Santo Antonio da Platina

o % Ponta Grossa Ponta Grossa - ndo encontrado esse achado
3 '§ Jaguariaiva Jaguariaiva
3 2 Arapoti Arapoti
e ] .
E z Carambei Carambei - ndo encontrado esse achado
g ﬁ Castro Castro
O Sengés Sengés
Cascavel Cascavel
5 Catanduvas Catanduvas
§ Corbélia Corbélia
§ Dois Vizinhos Dois Vizinhos
& Francisco Beltrdo Francisco Beltrdo - ndo encontrado esse achado
% Guaraniagu - ndo encontrado esse achado Guaraniagu - ndo encontrado esse achado
% Marmeleiro Marmeleiro
-§ Salto do Lontra Salto do Lontra
Santo Antonio do Sudoeste Santo Antonio do Sudoeste
Trés Barras do Parana Trés Barras do Parana
2 % Marechal Candido Rondon Marechal Candido Rondon - ndo encontrado esse achado
%«3 é Assis Chateaubriand Assis Chateaubriand
2 8§ Cafelandia Cafelandia - ndo encontrado esse achado
_8 § & Guaira - ndo encontrado esse achado Guaira - ndo encontrado esse achado
= g Missal

Missal - ndo encontrado esse achado

180



Nova Aurora - ndo encontrado esse achado

Nova Aurora

Palotina

Palotina

Santa Helena - ndo encontrado esse achado

Santa Helena

Terra Roxa

Terra Roxa - ndo encontrado esse achado

Toledo

Toledo

de Foz do Iguagu

icrorregido

M

Foz do Iguacu

Foz do Iguacu - ndo encontrado esse achado

Capitdo Lebnidas Marques

Capitdo Lebdnidas Marques

Céu Azul Céu Azul
Matelandia Matelandia
Medianeira Medianeira - ndo encontrado esse achado

Santa Terezinha do Itaipu

Santa Terezinha do Itaipu

Santa Terezinha do Oeste

Santa Terezinha do Oeste - ndo encontrado esse achado

Sao Miguel do Iguacu

Sao Miguel do Iguacu - ndo encontrado esse achado

Nova Prata do Iguacgu

Nova Prata do Iguacu - ndo encontrado esse achado

Fonte: a propria autora.

181



Tabela 13: Violagdo ao artigo 8°, §3°, VIII da LAl
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Violagdo ao Art. 82,

832, VIl da LAl

Microrregido Achado N3o achado
Londrina 4 4
Maringa 5 3
Guarapuava 8 1
Jacarezinho 9 0
P. Grossa i 0
Cascavel 9 1
Mal. C. Rondon 7 3
Foz do lguagu 9 0

Microrregido Achado Mo achado
Total 57 12

Londrina

® Achado = Mao achado

P. Grossa

= Achado = Mao achado

Maringa

d

® Achado = Mao achado

Cascavel

O

m Achado = Mdo achado

Violacao ao Art. 82, §32, VIII
da LAI - Total Analisado

m Achado
m Nao achado

Jacarezinho

n Achado  w Mao achado

Guarapuava

® Achado  ® Ndo achado

Mal. C. Rondon

9

» Achado = Nido achado

Foz do Iguacu

n Achado  w Mao achado

Violagcao ao Art. 82, §32, VIII
da LAl - Total Analisado

NAD ACHADO
b |

ACHADO

Fonte: a propria autora.

Tabela 14: Violagdo ao artigo 8°, §3°, VIII da LAI (barras).
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Violagdo ao Art. 82,

§32, VIl da LAl

Microrregido Achado N3o achado
Londrina 50,00%  50,00%
Maringa 63,00%  37,00%
Guarapuava 89,00% 11,00%
lacarezinho  100,00%  0,00%
P. Grossa 100,00% 0,00%
Cascavel 90,00%  10,00%
Mal. C. Rondon 70,00%  30,00%
Foz do lguagu  100,00% 0,00%

Fonte: a propria autora.

120,00%

100,00%

£0,00%

a0,00%

40,00%

20,00%

0,00%

Violacdao ao Art. 82, §32, VIl da LAI

Londrina Maringa Guarapuava Jlacarezinho  P. Grossa

mAchado mNao achado

Cascavel Mal. C Foz do lguagu
Rundun



Tabela 15: Violacdo ao artigo 8°, §3°, Il da LAl

184

Londrina 3
Maringa 1]
Guarapuava 3
Jacarezinho 4
P. Grossa 4
Cascavel 8
Mal. C. Rondon 5
Foz do lguagu 4

Fonte: a propria autora.

Violagio ao Art. 82,
&32, Il da LAl
Microrregido Achado Ndo achado

3

LSRR B T TR, [ S =

Londrina

9

= Achado = Ndo achado

P. Grossa

é

» Achado = Ndo achado

Maringa

w Achado = MNao achado

Cascavel

<

m Achado = Nao achado

(Guarapuava

O

= Achado = Mao achado

Mal. C. Rondon

m Achado = Mao achado

Jacarezinho

|\

= Achado = Ndo achado

Foz do lguacu

m Achado = Ndo achado



Tabela 16: Violag&o ao artigo 8°, 83°, 1l da LAI (barras).
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Microrregido  Achado
Londrina 63,00%
Maringa 0,00%

Guarapuava  56,00%

Jacarezinho = 44,00%
P. Grossa 67,00%
Cascavel B80,00%

Mal. C. Rondon  50,00%

Foz dolguagu  44,00%

Fonte: a prépria autora.

Wiolagdo ao Art. 82,
§32, 11 da LAl

J3o achado
37,00%
100,00%
44,00%
56,00%
33,00%
20,00%
50,00%
568,00%

120,00%

100,00%

£0,00%

60,00%

40,00%

20,00%

0,00%

Violacdo ao Art. 82, §392 || da LAI

Londrina Maringa Guarapuava Jacarezinho P. Grossa Cascavel Mal. C. Foz do lguagu
Rondon

B Achado m MN3o achado
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APENDICE D-

Sistematizacdo da média de habitantes por microrregido com base no Censo Demografico de 2010/IBGE.



Tabela 17: Habitantes da Microrregido de Londrina

Microrregidao de Londrina Populagio (Censo 2010)

Londrina 506.701
Apucarana 120.919
Arapongas 104.150
Cambé 96.733
Rolandia 57.862
Jandaia do Sul 20.269
Tamarana 12.262
Ibipora 48.198

Total 967.094
Fonte: a prépria autora

Tabela 18: Habitantes da Microrregido de Jacarezinho
Microrregiao de Jacarezinho e Cornélio

Procépio Populagdo (Censo 2010)
Jacarezinho 39.121
Cornélio Procdpio 46.928
Andira 20.610
Bandeirantes 32.184
Cambara 23.886
Ribeirdo Claro 10.678
Ribeirdo do Pinhal 13.524
Santa Mariana 12.435
Santo Antdnio da Platina 42.707

Total 242.073
Fonte: a prépria autora

Tabela 19: Habitantes da Microrregiao de Marechal Candido Rondon
Microrregidao de Marechal Candido Rondon Populagao (Censo 2010)

Marechal Candido Rondon 46.819
Assis Chateaubriand 33.025
Cafelandia 14.662
Guaira 30.704
Missal 10.474
Nova Aurora 11.866
Palotina 28.683
Santa Helena 23.413
Terra Roxa 16.759
Toledo 119.313

Total 335.718
Fonte: a prépria autora

Tabela 20: Habitantes da Microrregido Guarapuava
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Microrregiao de Guarapuava Populagdo (Censo 2010)

Guarapuava 167.328
Candoi 14.983
Cantagalo 12.952
Inacio Martins 10.943
Laranjeiras do Sul 30.777
Nova Laranjeiras 11.241
Pinhdo 30.208
Quedas do Iguagu 30.605

Total 309.037
Fonte: a propria autora

Tabela 21: Habitantes da Microrregiao Maringa

Microrregidao de Maringa Populagdo (Censo 2010)

Maringa 357.077
Cianorte 69.958
Cidade Galcha 11.062
Mandaguari 32.658
Marialva 31.959
Paicandu 32.936
Sarandi 82.847
Tapejara 14.598

Total 633.095
Fonte: a prépria autora

Tabela 22: Habitantes da Microrregido Ponta
Grossa e Jaguariaiva
Microrregidao de Ponta Grossa e Jaguariaiva Populagao (Censo 2010)

Ponta Grossa 311.611
Jaguariaiva 32606
Arapoti 25.855
Carambei 19.163
Castro 67.084
Sengés 18.414

Total 474.733
Fonte: a prépria autora
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Tabela 23: Habitantes da Microrregido de Cascavel

Microrregidao de Cascavel Populagio (Censo 2010)

Cascavel 286.205
Catanduvas 10.202
Corbélia 16.312
Dois Vizinhos 36.179
Francisco Beltrao 78.943
Guaraniacu 14.582
Marmeleiro 13.900
Salto do Lontra 13.689
Santo Antonio do Sudoeste 18.893
Trés Barras do Parand 11.824

Total 500.729
Fonte: a prépria autora

Tabela 24: Habitantes da Microrregido de Cascavel

Microrregido de Foz do Iguagu Populagio (Censo 2010)

Foz do Iguagu 256.088
Capitdo Lebnidas Marques 14.970
Céu Azul 11.032
Matelandia 16.078
Medianeira 41.817
Santa Terezinha do Oeste 10.332
Santa Terezinha do Itaipu 20.841
Sdo Miguel do Iguagu 25.769
Nova Prata do Iguacu 10.377

Total 407.304

3.869.783 Total habitantes microrregides
Fonte: a prépria autora
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APENDICE E-
Matriz de achados (Municipio de Ribeirdo Claro — PR)



QUESTAO DE AUDITORIA 1 — TRANSPARENCIA ATIVA: As informacoes disponiveis nos sites atendem a Lei de Acesso a Informacio,
quanto a sua implementacio, divulgag¢io das informagdes minimas obrigatérias e os meios e instrumentos utilizados pelas Prefeituras?

TCEPR

MATRIZ DE ACHADOS

TRIBUMNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARAMNA

MUNICIPIO DE : RIBEIRAO CLARO- PR

(art. 8° e 45) S
Achado Boas Priticas Recomendacgdes ¢ | Beneficios
i idér Determinacgies Esperados
Aos orgéos No que se Existir no
De uma forma O padrio responsaveis Através da refere ao municipio
geral, o utilizado para | no O municipio i1 fornecimento de lei/ decreto
D . . . analise das . N
Municioio averiguar se 0 | fornecimento de Ribeirdo | . - informagdes sobre a LAI
\ informagdes [ .
auditado fornece | desempenho da Claro-PR obtidas (transparéncia e, ainda,
as informagdes esta em informagdo, fornece, bem tem se’ ativa), o maior
solicitadas pelo | conformidade | foi solicitado | como publica . municipio tem | ¢ atencio
o . . como efeito . E recomendado ao
cidaddo. No com 0 resposta ao informacgdes 0 realizado de municipio dada pelo
entanto, carece esperado foi a | questiondrio de interesse . forma cp municipio
L . . suprimento e supracitado a
de realizagido de | protocolizado | dos cidaddos. das satisfatdria, elaboragso e no que sc
regulamentagio | um fisicamente, Outrossim, o | . ,_ Contudo, para . | refere a Lei
. L L informagdes lei/decreto que
municipal a questionario | sendo que a municipio L um melhor de Acesso a
X - necessarias . regulamente a LAI -
respeito, fazendo | contendo resposta oferece 10 qUe Se desenvolviment Informacdo
alusdo apenas a questdes de demorou 10 respostas aos q '. 0, seria de ¢ 408
. . . refere a o .

LA federal. transparéncia | dias para ser pedidos de transparénci grande utilidade anseios da
ativa que fora | remetida a informagdes a at:?v'a do ' lei/decreto populagio,
destinado a0 | requerente. Na | requeridos. municioio municipal especialme
responsavel resposta pio. regulamentando mente
pelano prestada, foi a LAL através da
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TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA

Fora 0 No que se
realizado . L refere &
uestiondrio | O padrio Fara destinado, | municipio disponibilizaca
! para o utilizado ao responsavel de P o de ’
municipio ara pelo Ribeiréo informagdes ao
de ije?rﬂo ave:rlij uar se | Cimpamento da. | Claro-PR cidagﬁo
Claro-PR %} LAl do fornece, (transparéncia | E recomendado
contendo | desempenh municipio de | bem como ass?va) o ao municipio
pe Ribeirfio Claro- | publica . - passiva), . pto
questdes 0 estd em PR . Através da andlise das municipio tem | maior atengao as .
. , um informag¢d | . N . . L Satisfagdo
sobre conformida . informagdes obtidas, realizado de solicitagdes de
s questionario es de . . da
transparénci | de com o . . . tem-se como efeito a forma informacdo, bem -
. solicitando interesse . . P populagdo
a passiva. esperado . & satisfagdo dos cidaddos satisfatoria COmo carregar os
. informagdes de dos A . em
Observou- foia . . no que se refere s através do documentos .
. - transparéncia cidaddos . | . " . . “ . conformida
se, através | realizagdo . : . informagdes solicitadas, espago “Fale necessarios ¢,
- passiva. Através | Outrossim N wreo | decoma
da analise de um da andlise das o bem como as Conosco”(virtu | ainda, constante Lei de
do questionari AT informagdes al). a atualizacdo das
. respostas municipio . . oy ey - . . Acesso a
questiondrio | o contendo . publicadas/disponibiliza provocagdo informagoes -
. obtidas, oferece . ~ . . oy oar Informagdo.
supra, 0 questdes de . das a populagio. presencial do | disponibilizadas
forneciment | transparénci vertica-se a respostas municipio, bem no portal da
o de a passiva satisfagdo dos a0s como atrs’wc's transparéncia
informagdes Ec fora cidaddos que | pedidos de do portal da P
rag que solicitam/requer | informagd porta’ ¢
solicitadas destinado | © e o transparéncia
elo a0 | em informagGes ©s ue fornece as
cigadﬁn | responsével | 8o presente requeridos qinform des
através do \gla LAI municipio. pelos necesse’::?as a
i P . cidaddos. -
Fale ou prefeito populagdo.
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P TCEPR

QUESTAO DE AUDITORIA 3 — REQUISITOS DO SITE: Os SITES DAS PREFEITURAS SAO CAPAZES DE OFERECER O ACESSO A

| TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADOD DO PARAMNA

INFORMACAO DE FORMA EFICAZ, EFICIENTE E TRANSPARENTE, RESPEITANDO AS PARTICULARIDADES DA POPULACAO ATENDIDA? (ART.8 § 39)

“Achado Boas Praticas Recomendacoes Beneficios
E e Esperados
it . , i it e e Determinagies '
Fora O padra Fora No que se refere
realizado utilizado para | destinado, ao O municipio a
questiondrio | averiguar se o | prefeito do de Ribcirl;,o disponibilizagio
para o desempenho | municipio de | Claro-PR de informagdes
municipio de esta em Ribeirdo fornece ¢ (requisitos do
Ribeirdo conformidade | Claro-PR, ublica Através da site), o
Claro-PR com o um P " . municipio tem . e
. . . | informagdes analise das . Disponibilizagio
contendo esperado foi a | questionario . . realizado de : :
N L . de interesse | informagdes . . E recomendado | de informagdes
questdes realizagdo de | solicitando - . forma aceitavel. C .
. - dos obtidas, tem-se ) a0 municipio de | constantemente
sobre um informagdes | ., . : . Contudo, para o .
. C cidaddos no | como efeito a : Ribeirfio Claro- | atualizadas, bem
requisitos do | questionario sobre . . b oete um maior : e
. - site do disponibilizagio PR a utilizagdo como
site. contendo requisitos do . . alcance e . N
. « . . Mmunicio. da maioria das P do sistema W3C | viabilidade de
Verificou-se questdes site, Através Tais informacdes satisfacdo de 1o site acesso a todo
a existéneia sobre da analise | . u L toda populagio, ' e
} .. informagdes | necessarias no . cidadio.
de um site requisitos do | das respostas S0 supracitado site mister se faz a
atualizado site que fora obtidas, atualizadas P ' utilizagdo do
com sistemas | destinado ao | verifica-se a ca sistema W3Cea
de busca e de | responsavel | existénciade A . conferéncia
P navegagio é
facil pela LAl ou um site de rz%iza constante acerca
utilizagdo prefeito do facil P ' da
pelo cidaddo, | municipio de | navegagio, navegabilidade
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TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARAMNA

bem como
facilidades na
navegacio),
segundo o
responsavel,
por auséncia
de demanda
no Municipio
neste sentido,




Matriz de Processo Eletrénica Ribeirdo Claro

-

MACROPROCESSO

PROCESS0S QU ETAPAS

'SUBPROCESS0S

ATIVIDADES

SOLICITACAO DA INFORMAGAOD

Triagem da informacio

Recepcdo da informacio

O pedido de informaco & feito através do
acesso "fale conosco”. Apds o pedido, o
responsavel pelo cumprimento da Lai entrou
em contato via e-mail para obter mais dados
da solicitag8o para direcionar ao setor
competente,

Triagem

Foi solicitado pelo site o pedido de
informacdo, sem acompanhamento do
direcionamento da informacso.

Ndo houve verificago acerca da
disponibilidade da informagso.

Atuagdo e distribuicdo

Atuagdo

N&o houve acompanhamento acerca da
atuacdo, por falta de disponibilizacdo no site
neste sentido.

Distribuicdo da infarmagio

Encaminhado para a competente para
prestar a informacio,

Tramite

Tramitacdo do processo

Ainformagio foi disponibilizada no prazo de
10 dias.

Tramitac3o, Iia’pida, considerande o prazo de
10 dias supracitado,

Informacio

Levantamento da informagio

Informacio prestada de forma coerente e
£m consondncia com o pedido formulado.

Pedido através do site, no link “fale conosco” |
e prestada por e-mail.

0 encaminhamento por meio eletrinico (e-
mail)

Encaminhamento ao interessado

Encaminhamento

Secretdrio de Administrac3o Sr. Fabio

Oliveira de Lucca assegurou o

encaminhamento para o prefeito ou

responsavel apto a prestar as informacdes.
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MACROPROCESSO

Matriz de Processo Presencial - Ribeirdo Claro

PROCESSOS OU ETAPAS SUBPROCESSOS

SOLICITACAO DA INFORMACAD

ATIVIDADES

Recepgdo da informacio

Triagem da informacio

Foi recepcionado e verificado o pedido de
informagdo presencial antes de protocolizar

& encaminhar para os responsaveis.

informacdo no setor competente, ]
Triagem
N&o houve verificagio acerca da
disponibilidade da informacio.
Atuagdo
Atuagdo e distribuigio :

Apenas foi protocolado o pedido de

Pedido de informacdo presencial foi

protocolizado

Distribuicdo da informacio

Tramite

Tramitago do processo

Encaminhado para o prefeito, sem maiores
detalhes do encaminhamentao.

Informacio

Levantamento da inform acdo

Encaminhamento ao interessado

Ndo hd como analisar o cumprimento no
prazo, haja vista a conclusio do protocolo
recentemente,

Prejudicada andlise posterior da tramitacio.
Ainda ndo fol possivel anilise do contendo
da informac&o gue ainda sers prestada.
Protocolo realizado, aguardando a
informagdo ser prestada no prazo legal,

assinar uma via comprovando o recehimento

0 encaminhamento foi feito
presencialmente devido a necessidade de

do mesmo e sua autenticida de.

Encaminhamento

Secretdrio de Administracdo Sr. Fabig
Oliveira de Lucca assegurou o

encaminhamento para o prefeito ou

responsdvel apto a prestar as informacdes. J
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ANEXOS
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ANEXO A

Anexo A- Pedido de Informacdo ao Municipio de Ribeirdo Claro — PR
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Prefeitura Municipal de Ribeirdo Claro - PR
Rua Coronel Emilio Gomes, 731 - Centro
(43)3536-1300

N°do Protocolo:  003121/2014 Cédigo: 30111
Tipo de Processo: PROTOCOLO
Departamento Responsavel:

1- GABINETE GOVERNO MUNICIPAL

Tipo de Solicitagdo: GABINETE ASSUNTOS GERAIS

Solicitante: Pamella de Moura Santas
CPF/ICNPJ: 05783856940

Telefone:

Enderego: Francisco Kapusta, 110 - CENTRO
Cidade: Londrina

Local de Execucgao:

A reguerente supracitada vem através deste solicitar as informagbes a respeito sobre o asfalto concluido
no distrito da Cachoeira do Espirito Santo, conforme documento em apenso.

Ribeirao Claro, 22/07/2014 14:39:08



RIBEIRAO CLARO, 22 DE JULHO DE 2014.

SENHOR PREFEITO DO MUNICIPIO DE RIBEIRAO CLARO — ESTADO DO PARANA

Eu, PAMELLA DE MOURA SANTOS, inscrita no CPF sob 0 n°® XXX.XXX.XXX-XX,
portadora da Cédula de ldentidade n°® 9.XXX.XXX-1, residente e domiciliada na Rua
Francisco Kapusta, n°® 110, CEP 86.010-510, Londrina-PR, vem respeitosamente a
presenca de Vsa., nos termos do artigo 5°, inciso XXXIII da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil e da Lei 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacédo), sem prejuizo de
outros dispositivos legais aplicaveis, requerer as seguintes informacodes:

Quanto ao asfalto concluido no Distrito de Cachoeira do Espirito Santo, por
gentileza, gostaria de obter informacdes sobre esta obra, tais como: niamero da licitacéo,
valores despendidos, prazos e demais dados do contrato que nao foram localizados no site
do Municipio de Ribeirdo Claro-PR.

Em conformidade com a lei, a requerente informa que a prestacdo da resposta ao
presente pedido podera ser feita via postal (carta) no endereco citado acima.

Atenciosamente,

Pamella de M. Santos
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ANEXO B
Anexo B- Resposta do pedido formulado (Ribeirdo Claro — PR)



202

PREFEITURA MUNICIPAL DE RIBEIRAO CLARO
ESTADO DO PARANA

Ribeirdo Claro, 25 de Julho de 2014.

Oficio 023/Sec Obras/2014

lima Sra:

Em atendimento a solicitacdo de Vossa Senhoria, estamos encaminhando
anexo, documentacéo referente as informacdes sobre o Asfalto concluido no Distrito
Administrative da Cachoeira do Espirito Santo, neste Municipio de Ribeirdo Claro, Estado
do Parana.

A documentacdo apresenta os custos de materiais para execugdo da obra,
tendo sido a mesma, executada com Mao de Obra da Municipalidade, no periodo
compreendido entre 0 més de abril e setembro de 2012

Colocamos-nos a disposigao para quaisquer e eventuais esclarecimentos.

Sem mais para o momento, subscrevemo-nos com o devido respeito e distinta
consideracao.

Atenciosamente.

-

Secretario Municipal de Obras e Urbanismo

ima Sra.

Pamela de Moura Santos

Rua Francisco Kapusta,110, Centro
Londrina - Parana

CEP 86010-510



PREFEITURA MUNICIPAL DE RIBEIRAO CLARO

203

ESTADO DO PARANA
D. A. C. E. §. — Pavimentaciio Asfiltico — Tratamento.
Viruni | Vir total
Item Produto Apres uant
pres | Q ®S) | (RS)
01 Pedra britan® 1 m3 280 35,00 9.800,00
02 Pedra brita - pedrisco m3 140 35,00 4.900,00
03 Pedra brita — pé de pedra m3 53 35,00 1.855,00
04 Emuls#o asféltica - RR-2C. ton. 40 977,00 47.093,20
Guia e sarjeta — 23x10 cm alt. x 30x10 cm base,
05 irio PMRC. m 1.660 19,90 37.632,20
06 | Cimento p/ construgdo — sc 50 kg uni 70 22,90 1.621,90
o7 Areia média lavada m3 20 42,00 863,40
TOTAL 120.631,65
Os materiais serfio usados nas seguintes ruas municipais:
NOME DAS RUAS ENTRE AS RUAS COMP. | LARG. | AREA GPS
(m) (m) (m2)
- 23°15°54,94” S
Rua Ver. Joaguim Barbosa Toda a sua extensfio 240 7 1.680 49°42°06,93" O
. 23°15°'52,28" §
Rua José A. de Oliveira Toda a sua extensdo 338 7 2.716 49°4208,03" O
. 23°15'48,89" §
Rua Faustino do Prado Toda a sua extensdio 300 7 2.100 49°42°12,46” O
_ Ver. Joaguim Barbosa 23°15'52,88" S
Rua Prof. Ana Pinheiro | 5,0« Amanciode Ofiveira | 120 | 8 | %0 | 4o0421009"0
os . Ver. Joaquim Barbosa 23°15°53,83" 8§
Rua Jodio Brasilino da Silva | 1 0c s ancie de Oliveira | ¥8 8 7041 40042°07,08” O
Rua Expediciondrio M. J. | Ver. Joaquim Barbosa 28 7 616 23°15°54,38" 8
Santos José Amdncio de Oliveira 49°42°04,08” O
Rua Benedito F. Lima Toda a sua extenséo 55 6 330 | 2315'55.21"8
) 49°42°02,64” O
Total 9.106

Empresas fornecedoras dos materiais
- Castilho Mineraciio Ltda — Contrato n® 044/2012 — Pregdo Presencial n® 019/2012.
- Casa do Asfalto Distribuidora, Indistria e Comercio de Asfalto Litda — Contrato n®
043/2012 — Pregdo Presencial n® 019/2012.
- Oliram Comércio de Materiais de Construgiio Ltda ~ Contrato n® 042/2012 - Pregéio

Presencial 019/2012.
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ANEXO C
Anexo C- Relatério Final do Projeto Auditoria Social TCE/PR/2014



