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RESUMO

A presente dissertacao investiga a transparéncia no ambito do Poder Executivo do Estado do
Amazonas como instrumento de efetivacdo do controle social e de fomento a participagdao
democratica. A pesquisa adota uma abordagem empirica e qualitativa, articulando revisao
bibliografica, analise normativa (federal e estadual) e exame dos resultados da Escala Brasil
Transparente (EBT) no que tange ao desempenho do Estado do Amazonas. A consolidacao do
direito de acesso a informagao no Brasil decorre de uma transi¢ao do paradigma do sigilo para
o da publicidade, consagrada pela Constitui¢ao Federal de 1988 e regulamentada pela Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagdo — LAI), que institui os principios da maxima
publicidade, da transparéncia ativa e passiva, ¢ da acessibilidade a informagdo publica. No
ambito estadual, o Decreto n° 48.999/2024 regulamenta a LAI, demonstrando, em geral,
compatibilidade com a legislagdo federal, mas apresentando omissdes relevantes, como a
auséncia de mecanismos claros de responsabiliza¢do por descumprimento da norma e a nao
incorporagdo integral dos instrumentos de transparéncia ativa previstos na LAI. A andlise dos
dados da EBT evidencia avangos importantes no nivel de transparéncia do Estado, com
melhorias expressivas nas avaliagdes realizadas entre 2015 e 2020. Apesar dos progressos,
persistem desafios a implementagdo plena da transparéncia, notadamente aqueles relacionados
as especificidades geograficas, sociais e estruturais da regido amazdnica. Conclui-se que,
embora o Amazonas tenha alcangado avancos normativos e institucionais, a consolidacao da
transparéncia como instrumento democratico exige esforcos continuos de aprimoramento
legislativo, qualificagdo administrativa e fortalecimento de uma cultura participativa orientada

pela legitimidade e pelo didlogo entre Estado e sociedade.

Palavras-chave: transparéncia publica, controle social, participacdo democratica, acesso a

informacao.



ABSTRACT

This dissertation investigates transparency within the Executive Branch of the State of
Amazonas as an instrument for the effectiveness of social control and the promotion of
democratic participation. The research adopts an empirical and qualitative approach,
articulating a bibliographic review, normative analysis (federal and state) and examination of
the results of the Transparent Brazil Scale (EBT) regarding the performance of the State of
Amazonas. The consolidation of the right of access to information in Brazil stems from a
transition from the paradigm of secrecy to that of publicity, enshrined in the Federal
Constitution of 1988 and regulated by Law No. 12,527/2011 (Access to Information Law —
LAI), which establishes the principles of maximum publicity, active and passive transparency,
and accessibility to public information. At the state level, Decree No. 48,999/2024 regulates the
LAI demonstrating, in general, compatibility with federal legislation, but presenting relevant
omissions, such as the absence of clear accountability mechanisms for non-compliance with the
rule and the failure to fully incorporate the active transparency instruments provided for in the
LALI The analysis of the EBT data shows important advances in the level of transparency in the
State, with significant improvements in the evaluations carried out between 2015 and 2020.
Despite the progress, challenges to the full implementation of transparency persist, notably
those related to the geographical, social and structural specificities of the Amazon region. It is
concluded that, although Amazonas has achieved normative and institutional advances, the
consolidation of transparency as a democratic instrument requires continuous efforts to improve
legislation, administrative qualification and strengthen a participatory culture guided by

legitimacy and dialogue between State and society.

Keywords: public transparency, social control, democratic participation, access to information.
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1. INTRODUCAO

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 (CRFB/88), conhecida como "Constituigao
Cidada", instituiu o Estado Democratico de Direito, regime consoante o qual o poder politico
emana do povo. Nesse sentido, a Carta Magna (BRASIL, 1988) introduziu diversos
mecanismos para que a sociedade participe ativamente ndo apenas nos processos decisorios,

mas também na execug¢ao e avaliacdo dos atos de gestao publica.

A ideia de democracia esta diretamente ligada a capacidade dos cidaddos de se
envolverem na administragdo publica de maneira eficaz, inclusive no aspecto do controle social.
Para que este controle social seja efetivo ¢ essencial que os cidaddos tenham acesso a
informacgdes claras, confidveis e oportunas, além de serem criados meios que facilitem a
comunicagdo entre o Estado e os cidadios (ARAUJO, 2019). A respeito da relagdo entre
democracia e participacdo cidada, no mesmo sentido ¢ o entendimento de Menezes (2019, p.
229), para quem “Os direitos fundamentais relacionados a participacdo e ao engajamento
democraticos (democracia direta, indireta e deliberativa) destinam-se a possibilitar que os

cidadaos participem da formagao da vontade publica e, ainda, da gestao do Estado brasileiro”.

Com a finalidade de atender essa necessidade de acesso a informagdes pelos cidadaos
para o exercicio do controle social e da participagdo democratica, a CRFB/88 introduziu na
Administragdo Publica o principio da publicidade, essencial para o fortalecimento da
democracia. No entanto, para que a publicidade realmente contribua para o processo
democratico, ndo basta apenas publicar oficialmente os atos do governo, sendo necessario
garantir a transparéncia das ac¢des publicas. O principio da transparéncia vai além do principio
da publicidade, na medida em que visa assegurar que as atividades do Estado sejam conhecidas
de maneira abrangente. Dessa forma, promover a transparéncia e o acesso a informagao possui

relevancia fundamental para fortalecer as democracias modernas.

No Brasil, dois marcos legais importantes relacionados a transparéncia publica em
sentido amplo sd3o a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000), que
inicialmente garantiu o acesso publico as informagdes sobre a gestao fiscal do Estado, e a Lei
de Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011), que regulamentou o direito constitucional de

acesso as informacdes de interesse coletivo ou geral.

Embora o direito de acesso a informagao tenha sido reconhecido como fundamental

desde a Constituicdo de 1988, foi somente com a Lei de Acesso a Informagao, em 2011, que



esse direito foi regulamentado. Essa lei impds aos 6rgdos governamentais a obrigacdo de
estabelecer mecanismos para que o publico possa acessar as informacdes que eles detém,
através de dois modos: transparéncia ativa, na qual as informacdes sao divulgadas pela propria
Administragao Publica sem necessidade de solicitagdo, e transparéncia passiva, em que as

informagdes sdo disponibilizadas em resposta a pedidos especificos da sociedade.

Nesse contexto, a presente dissertacdo desenvolvera estudo direcionado a analise da
transparéncia no Poder Executivo do Estado do Amazonas a partir de advento da LAI (Lei n°
12.527/2011), com a finalidade de investigar se o acesso a informacgao no poder executivo do
Estado do Amazonas contribui efetivamente para o exercicio do controle social e para a

participa¢do democratica, considerando as praticas de transparéncia implementadas.

O problema de pesquisa aborda a eficacia e o impacto do acesso a informagao como um
mecanismo especifico de transparéncia governamental, focando na sua capacidade de fortalecer
o controle social e promover uma participacdo mais ampla e informada dos cidaddos no
processo democratico, tendo a analise partido do seguinte problema: O acesso a informag¢ao no
poder executivo do Estado do Amazonas contribui efetivamente para o exercicio do controle
social e para a participagdo democratica, considerando as praticas de transparéncia

implementadas?

O controle social aproxima a sociedade do Estado e ¢ fundamental para a fiscalizacao
das agdes e dos gastos do governo, a fim de coibir praticas de corrupg¢ao e exigir uma boa gestao
publica. No mesmo sentido, a participacdo democratica ¢ fundamental para garantir que as
decisdes politicas reflitam os interesses e valores dos cidadaos, promovendo a inclusdo, a

representatividade e a legitimidade dos processos governamentais.

Nesse sentido estabeleceu-se, também, o objetivo geral, com a finalidade de analisar
como o acesso a informacao no Poder Executivo do Estado do Amazonas influencia o exercicio
do controle social e a participagdo democratica, avaliando as praticas de transparéncia

implementadas.

A partir do objetivo geral, foram tragados quatro objetivos especificos. O primeiro deles
visa investigar as politicas e normativos de transparéncia e acesso a informagao vigentes no
Poder Executivo do Estado do Amazonas. O segundo, por sua vez, identificar os mecanismos
e canais disponibilizados pelo Governo Estadual para o acesso a informagao. Analisar como o
acesso a informacdo impacta a capacidade dos cidaddos de exercerem controle social sobre as

acoes do governo estadual foi definido como o terceiro objetivo especifico, e, por fim, examinar



de que maneira o acesso a informagdo contribui para o fortalecimento da participacao
democratica no Estado do Amazonas encerra os objetivos especificos da pesquisa, a serem

tratados ao longo dos capitulos seguintes.

A hipdtese inicial da dissertagao partiu do pressuposto de que o acesso a informagao no
poder executivo do Estado do Amazonas tem o potencial de fortalecer o controle social e
promover uma participa¢do democratica mais robusta, desde que as praticas de transparéncia
sejam efetivamente implementadas e acessiveis a populagao, facilitando o engajamento civico

e reforcando a responsabilidade das instituigdes publicas.

A pesquisa se justifica pela relevancia crescente da transparéncia como um elemento
essencial para fortalecer a governanca democratica nos estados brasileiros, particularmente no
contexto do Amazonas. A investigacao sobre o acesso a informagao no poder executivo estadual
¢ de fundamental importancia para entender como as praticas de transparéncia impactam o

exercicio do controle social e a participagdo democratica dos cidaddos amazonenses.

O estudo se apoia na necessidade de avaliar os mecanismos de acesso a informacao
implementados no estado, visando contribuir para o aprimoramento dessas praticas e para a

consolidagdo de um ambiente democratico mais participativo e informado.

Ao explorar essas questdes, a presente pesquisa busca preencher uma lacuna na
literatura académica local e oferecer contribui¢des relevantes para gestores publicos,
académicos e sociedade civil interessada no tema da transparéncia e do controle social no

Amazonas.

No que tange a metodologia, a pesquisa desenvolvida se trata de um trabalho empirico
e qualitativo, na medida em analisa os mecanismos de transparéncia do poder executivo do
estado do Amazonas que viabilizam o exercicio do controle social e da participacao

democratica pelos cidadaos.

Em relagdo a metodologia de pesquisa empirica, assim se caracteriza na dissertagao
porque parte de dados reais e observaveis, analisando especialmente dados da Escala Brasil
Transparente, do Portal da Transparéncia do Estado do Amazonas e do Indice de Dados Abertos
para Cidades. O recorte temporal estabelecido (2015-2025) foi delimitado considerando as
primeiras avaliagdes realizadas no ano de 2015 ap6s a entrada em vigor da Lei de Acesso a

Informacao (2012), até o momento de conclusdo da presente pesquisa.



Em relagdo a pesquisa qualitativa, busca interpretar esses dados estabelecendo como
eles se relacionam com o controle social e a participagdo democratica, em vez de simplesmente

medir quantos por cento da transparéncia foi atingido.

Dentro desta ultima, a primeira técnica a ser apontada ¢ a pesquisa bibliografica. A
pesquisa utilizard como base tedrica os conceitos de transparéncia governamental, controle
social e participacdo democratica, buscando estabelecer uma conexdo direta entre a
disponibilidade de informacdes publicas e o fortalecimento das capacidades dos cidaddos de
monitorar ¢ influenciar as decisdes politicas. Neste sentido, a analise qualitativa sera
fundamental para identificar padrdes, lacunas e boas praticas no acesso a informagdo no

contexto especifico do Amazonas.

A fim de delimitar o que j4 foi produzido sobre o tema, importa examinar livros e artigos
cientificos para, com essas informagdes, efetuar uma analise mais criteriosa sobre os resultados

da pesquisa, comparando-os com aquilo que ja foi produzido.

Uma segunda técnica de fundamental importancia € o de andlise da legislagdo pertinente
ao tema. Esse método se faz essencial pois no campo da transparéncia publica ha uma série de
normativos que surgiram em decorréncia daquilo que foi previsto na Constituicdo Federal,
definindo certos conceitos necessarios para esta pesquisa, bem como o procedimento adequado

para sua efetivacao.

Nesse ponto, havera certa tangéncia com a técnica anterior, tendo em vista que serdo
trazidos nesse momento também comentarios da doutrina relativos a legislagdo objeto de

investigacao.

Um aspecto teorico central do trabalho foi a distin¢do entre publicidade e transparéncia,
abordado no capitulo “Transparéncia Publica”. Enquanto a publicidade pode se satisfazer com
a publicacdo formal de atos administrativos, como no diario oficial, a transparéncia exige mais:
requer clareza, acessibilidade e disposicao da Administracdo em se mostrar a sociedade. Essa
disting@o ¢ essencial para entender que o simples cumprimento legal de divulgar dados nao
garante o controle social. A transparéncia envolve uma postura ativa de abertura ao escrutinio
publico, rompendo com a cultura do sigilo e promovendo visibilidade real das decisdes
administrativas. A perspectiva histérica também foi incorporada para mostrar que a
transparéncia, como valor publico, ndo surgiu com a legislacdo recente, mas se desenvolveu ao

longo dos séculos como resposta a exigéncia crescente de controle sobre o poder.



Ainda a respeito do capitulo “Transparéncia Publica”, destaca-se que,
metodologicamente, foi incluido o subcapitulo denominado “Acesso a informag¢do: um direito
fundamental”, tendo em vista que, a partir do referencial teorico estudado, a perspectiva
considerada pela autora € no sentido de que a transparéncia trata-se de um dever do estado,
enquanto o acesso a informagao corresponde a um direito dos cidaddos, sendo este ultimo uma

das dimensdes do primeiro.

No capitulo sobre controle social, um dos aspectos mais relevantes discutidos ¢ a ideia
de que o controle exercido pela sociedade depende ndao apenas do acesso a informagao, mas
também da compreensdo e utilizacdo dessa informagdo. Ou seja, a transparéncia deve ser
efetiva, inteligivel e estruturada de modo a permitir que os cidaddos compreendam o que esta
sendo feito com os recursos publicos e, assim, possam agir coletivamente, fiscalizar, denunciar
abusos e influenciar decisdes. Além disso, no capitulo denominado “Controle Social” ¢é
abordada ainda a diferenga acerca da controle social enquanto mecanismo de dominagao estatal
e da abordagem relativa a possibilidade do exercicio de fiscalizar, apresentar dentncias e
representacdes por parte da populacdo face aos abusos estatais, esta sim objeto da presente

pesquisa.

Por fim, no capitulo relativo a “participacdo democratica”, uma das principais
discussdes tedricas estd na tensdo entre os modelos de democracia direta e representativa,
discutidas por Norberto Bobbio e Robert Dahl. Bobbio valoriza a democracia direta como
modelo ideal, defendendo que a participacdo popular deve ser ampliada, inclusive por meio de
instrumentos como o referendo, para mitigar as limitagcdes da representagdo politica. J& Dahl
aponta que, apesar do ideal da democracia direta, sua aplicacdo em sociedades complexas e
populosas se torna inviavel. Por isso, propde o modelo representativo como mais adequado,
com foco na representacao plural, mas reconhece as criticas a distancia entre representantes e
representados, especialmente quando ndo ha canais eficientes de participagdo continua e
informada. S3o apresentadas, ainda, correntes mais modernas, que vislumbram as democracias
participativa e deliberativa como alternativas aos modelos classicos, buscando inserir os
cidadaos no processo deliberativo e de controle das decisdes publicas, sendo apontados, ainda,
mecanismos para a possivel participagao popular, como o orcamento participativo e audiéncias

publicas.

Assim, a pesquisa se apoia em um conjunto tedrico que permite compreender o acesso
a informag¢do nao como um fim em si mesmo, mas como um instrumento para viabilizar praticas

democraticas mais participativas, transparentes e responsivas.
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2. TRANSPARENCIA PUBLICA

A CRFB/88 em seu artigo 37, caput', estipula que a Administragio Publica em todos os
niveis deve seguir o principio da publicidade. Este principio exige que os atos administrativos
sejam acessiveis ao publico, salvo excegdes previstas em lei. A transparéncia, portanto, ¢ um
elemento central deste principio, e essencial para garantir que a sociedade possa avaliar a
legalidade e eficiéncia das agdes dos agentes publicos, derivando diretamente do principio da

publicidade dos atos administrativos.

O principio da publicidade impde aos agentes publicos a obrigacdo de transparéncia em
relacdo aos seus atos, devendo a administracdo publica fornecer aos cidadaos as informagdes
essenciais para permitir o controle do poder exercido e das acdes executadas. Assim, a
transparéncia desempenha um papel fundamental na prevencao de riscos, corre¢dao de desvios

e responsabilizacdo daqueles que administram mal o patrimonio publico.

A exigéncia da transparéncia na gestdo publica ganhou forca a partir do advento da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar n°® 101/2000, e a Lei da
Transparéncia, Lei Complementar n® 131/2009, e pode ser compreendida como uma
ampliagio do que ja estabelecia o principio constitucional da publicidade. (ARAUJO,
2019, p. 44).

Em relagdo ao conceito de transparéncia, de acordo com Alves (2019, p. 19) “a nogao
de transparéncia esté ligada a obrigacdo do governo de divulgar informagdes publicas acessiveis
a qualquer cidadao, de forma espontanea, (transparéncia ativa) e também de atender aos pedidos
quando provocado (transparéncia passiva)”. Tal conceito adquiriu uma importancia crucial nas
analises sobre accountability, responsividade, prestacdo de contas e na dindmica entre aqueles

que representam e os que sao representados no sistema democratico (BATISTA, 2017).

Neste contexto, transparéncia publica pode ser compreendida como a aplicagdo do
principio da publicidade na gestdo administrativa, onde se requer a divulgagao de informagdes
pela Administracdo Publica. A transparéncia, vista sob uma perspectiva cidada, implica na
disponibiliza¢do de dados pelas institui¢des, permitindo que observadores externos monitorem
e avaliem tanto o funcionamento interno quanto o desempenho dessas entidades

(BALDISSERA et al., 2021). Em um ambiente democratico, a transparéncia facilita a

U Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)
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fiscalizagdo das atividades governamentais, viabilizando a responsabilizacao dos envolvidos

em possiveis irregularidades na gestdo dos recursos publicos (FRANCA e MENEZES, 2023).

A respeito da importancia da transparéncia e do acesso a informagao, importa salientar
que “Em um Estado democratico de direito, a transparéncia e o acesso a informag¢ado constituem
patrimoénio juridico dos cidaddos e um dever da Administragio Publica” (FRANCA e
MENEZES, 2023, p. 218). Segundo Carvalho Filho (2018), a ampla divulga¢do dos atos

administrativos entre os administrados ¢ crucial, pois permite que estes controlem a

legitimidade das condutas dos agentes publicos.

A transparéncia e o acesso a informagdo publica sdo reconhecidos como principios
fundamentais e direitos humanos universais, consagrados em declaracdes, tratados e acordos
internacionais, essenciais para fortalecer a democracia. O direito de acesso a informagao esta
em diversos documentos internacionais de direitos humanos: no artigo 19 da Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos, no artigo 19 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos, no artigo 13 da Conveng¢do Interamericana sobre Direitos Humanos, no artigo 9 da
Carta Africana sobre os Direitos Humanos e dos Povos, e no artigo 10 da Convencao Europeia

dos Direitos Humanos (ARAUJO, 2019).

Ainda sobre as disposi¢des constitucionais, o direito a informagao esta consagrado na
Constituicao Federal de 1988 como um dos direitos fundamentais do individuo. De acordo com
0 artigo 5°, inciso XXXIII?, qualquer pessoa tem o direito de requisitar informagdes dos 6rgaos
publicos. Este dispositivo constitucional, em conjunto com os artigos 37, §3°, II* e 216 §2°* da

CRFB/88 deram origem a Lei n® 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacao

2 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: (...)

XXXIII - todos tém direito a receber dos drgdos publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado;

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

§ 3° A lei disciplinara as formas de participagdo do usudrio na administragdo publica direta e indireta, regulando
especialmente: (...)

IT - 0 acesso dos usudrios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de governo, observado o disposto
no art. 5°, X e XXXIII;

4 Art. 216. Constituem patrimoénio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memoria dos diferentes grupos
formadores da sociedade brasileira, nos quais se incluem: (...)

§ 2° Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentagido governamental e as providéncias
para franquear sua consulta a quantos dela necessitem.
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(LAI), uma ferramenta essencial para promocao da transparéncia, fiscalizagdo, controle social

e participacdo cidada sobre a gestdo publica.

Embora a lei preveja hipoteses de excecao em que héd necessidade de manutengao de
sigilo, o arcabouco normativo relativo a matéria prevé que a disponibilidade de informacgdes
publicas deve ser a regra, ficando garantido ao cidaddo, sem necessidade de motivacdo do
pedido, o acesso amplo a qualquer documento ou informagao produzidos ou custodiados pelo

Estado que ndo tenham carater pessoal e nao estejam protegidos por sigilo.

A garantia legal de proporcionar amplo acesso as informagdes de interesse publico
representa um instrumento crucial de transparéncia, através do qual o Estado compartilha o
poder politico com a sociedade. Mais do que simplesmente um canal formal de participagdo
democratica, esse direito viabiliza o acesso direto, continuo e imediato dos cidaddos a dados
como orcamentos publicos, relatorios financeiros, processos de licitagdo, contratos,
remunera¢do de funciondrios e agentes politicos, além de planos, programas, obras e politicas
publicas em geral (ALVES, 2019). O principio da transparéncia requer que o administrador
publico divulgue uma determinada gama de informagdes com vistas a permitir o adequado
exercicio do controle social. Nesse sentido ¢ o entendimento de Franca ¢ Menezes (2023, p.

216):

“Para viabilidade do controle social, € mister a existéncia de uma efetiva transparéncia
por parte da Administragdo Publica, impondo aos entes publicos o dever de
providenciar a divulgagdo dos seus atos e de promover o acesso as informagdes
publicas a qualquer pessoa. O direito a informagdo ¢ considerado um direito
fundamental numa sociedade democratica, representando um indicador de cidadania.
(...) A transparéncia oportuniza o controle social sobre os atos dos agentes publicos e,
por conseguinte, o aperfeicoamento dos gastos publicos, desta forma ¢é possivel agir,
efetivamente, em prol da coletividade e controlar a destinagdo e aplicagdo dos recursos
publicos.”

O Estado do Amazonas, objeto desta pesquisa, situa-se geograficamente distante dos
centros decisorios e dos centros consumidores. Esse ¢ um dos motivos pelos quais a regido nao
parece inicialmente atrativa para o capital privado, € o investimento publico desempenha um
papel crucial no desenvolvimento regional, destacando a importdncia do monitoramento por
parte da populacio (FERNANDES, 2020) através do controle social e da participacio
democratica, que, para serem viabilizados, necessitam da efetiva implementacdo de

mecanismos de transparéncia na Administragdo Publica.

O presente capitulo versa sobre a transparéncia como um principio democratico, o
direito de acesso a informacao como um direito fundamental e por fim, sobre a aplica¢do da Lei

de Acesso a Informagao (LAI) no Poder Executivo do Estado do Amazonas. Serao discutidos
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o0s principais aspectos desse normativo, considerando que o modelo e regulamentagdo estadual
deve observar as suas diretrizes, analisando ainda o indicador da Escala Brasil Transparente

(EBT) a fim de verificar o panorama estadual.

2.1. TRANSPARENCIA: UM PRINCIPIO DEMOCRATICO

Inicialmente, importa distinguir a diferenga de tratamento que a doutrina tem dado aos
principios da publicidade e da transparéncia. A transparéncia se trata de um principio
democratico resultado dos fins expressos dos principios da publicidade, motivagdo e
participagdo, alterando o exercicio do poder para assegurar legitimidade material ao Estado

Democratico de Direito (FLEMING, 2018, p. 38):

“(...) o principio agrega a fun¢do material de concretizar a dignidade da pessoa
humana e restaurar a confianga no Estado, ligado ao preceito da legitimidade, por
meio do consenso as decisdes administrativas, a fungao instrumental, consubstanciada
no direito subjetivo publico ao dever imposto & administragdo publica, em
caracteristico direito a prestacdo. Estdo inclusos como instrumentos deste direito
civico, as audiéncias e consultas publicas, o referendo, o plebiscito, o habeas data, os
pedidos de acesso a informacdo e a obrigacdo ativa de publicagdo por parte da
administragdo.”

Ainda a respeito da mencionada distingdo, importa registrar também a posi¢ao de

Gomes Filho (2005, p. 5):

A transparéncia publica ndo se confunde com o tradicional principio juridico da
publicidade, que fundamenta o moderno Estado de direito. As duas nogdes sdo
distintas, ainda que a publicidade garanta ao poder publico uma certa transparéncia.
A diferenga ¢ que a exigéncia da publicidade ¢ atendida com a publicacdo dos atos do
poder publico no veiculo oficial de imprensa, ao passo que a transparéncia nao se
satisfaz com o mero cumprimento de formalidades. Ela ¢ mais exigente. Nao pode ser
vista, mas pode ser percebida em uma determinada atitude comportamental que se
manifesta no relacionamento com o outro. E transparente quem remove barreiras ao
conhecimento de si pelo outro. Portanto, requer a disposi¢do, o destemor de
desproteger-se em relagdo ao outro, de expor-se, de mostrar-se como se €, de dar a
conhecer externamente aquilo que néo ¢ aparente e que de outro modo nao seria do
conhecimento do outro. Enfim, de desnudar-se. Porque transparéncia confere
visibilidade.

No ambito do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da Acdo Declaratoria de
Inconstitucionalidade (ADI) 2.198 (BRASIL, 2013), o entendimento da Corte ainda associava
a transparéncia ao principio da publicidade, como derivagao deste. Contudo, no julgamento do
Agravo Regimental no Recurso Extraordinario 766.390/DF (BRASIL, 2014), “Em patente
alteracdo no enquadramento principioldgico, o STF coloca o principio da transparéncia ao lado
do principio da publicidade” (FLEMING, 2018, p. 42), conferindo estado de autonomia ao

principio da transparéncia.
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Assim, o principio da transparéncia diferencia-se do principio da publicidade por
representar mudanca em suas bases fundacionais, se aproximando mais do intento de trazer

legitimidade aos atos da administracao do que apenas legalidade.

A respeito do contexto a partir do qual foram forjadas as bases estruturais para o
desenvolvimento do principio da transparéncia, a partir das décadas finais do século XX podem
ser apontados as transformagdes rapidas e significativas no cendrio econdémico e institucional,
os desafios cada vez mais complexos resultantes da globalizagdo, o avango das novas
tecnologias de comunica¢dao e informacgdo, o impacto decisivo da midia, o aumento da
participag@o de usudrios nos processos decisorios, € a demanda por maior transparéncia e acesso

a informagao em todas as 4reas da administragdo publica (ARAUJO, 2019).

No ambito publico, registrou-se, ademais, um desejo crescente de participagdo
democratica nas decisdes estatais, na sua implementag@o, no seu controle e nos seus
beneficios. A telematica (comunicagdes + informatica) permitiu fortalecer a
transparéncia e o conseqilente controle social nas acdes do Estado. (SARAVIA, 2006,
p. 26)

Sete anos apos a Constitui¢ao de 1988 entrar em vigor, de acordo com Jardim (1995) o
direito constitucional de acesso a informacao governamental, um dos mecanismos de controle
mais recentes disponiveis para a sociedade, ainda estava comprometido devido a auséncia de
regulamentagdo adequada. O autor identifica duas consequéncias dessa situagdo: 1) a falta de
autocontrole do Estado, evidenciada pela fragilidade de suas estruturas e recursos de
informag¢@o, bem como pela falta de politicas claras de informagdo; e ii) como resultado, a
sociedade enfrenta dificuldades no controle do Estado, devido as restrigdes no acesso as

informacgdes publicas.

Nesse cenario, segundo Bresser-Pereira, a reforma gerencial de 1995 adotou uma
perspectiva gerencial na administracdo publica, preconizando como uma das ferramentas de

governanga democratica a transparéncia:

A reforma € gerencial porque extrai a inspiragdo da gestdo de empresas privadas, e
porque adota a promogdo de autonomia e accountability das agéncias publicas como
estratégia basica para atingir mais eficiéncia e qualidade. E democratica, porque
pressupoe a governanga democratica, faz do controle social pela sociedade civil uma
forma principal de accountability politica, e requer transparéncia das agéncias
publicas. E social-democrata, porque afirma o papel do Estado de garantir a prote¢io
eficaz dos direitos sociais. E social liberal, porque acredita no mercado como um
excelente, mas imperfeito, agente de alocacdo de recursos, e vé a terceirizacao de
servigos e a competicdo controlada como excelentes ferramentas de accountability.
(BRESSER-PEREIRA, 2014, p. 20).

O principio da transparéncia trata-se, portanto, de um principio democratico,

considerando que busca aclarar o funcionamento das instituicdes publicas, promovendo o
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fortalecimento da participagdo cidada, e, consequentemente, da democracia (FRANCA e
MENEZES, 2023), como restou consignado na exposicdo de motivos da Lei de Acesso a

Informagao (BRASIL, 2009):

6. A garantia do direito de acesso a informagdes publicas como regra geral é um dos
grandes mecanismos da consolidagdo dos regimes democraticos. O acesso a
informagao publica, além de indispensavel ao exercicio da cidadania, constitui um dos
mais fortes instrumentos de combate a corrupgao.

De acordo com Cerrillo-I-Martinez (2012) a transparéncia administrativa ¢ referenciada
na doutrina como instrumento para fortalecer o Estado Democratico de Direito, incentivar a
legitimidade da administracdo, reduzindo abusos e a corrupg¢ao, por meio da participagao ativa
dos cidaddos nas decisdes publicas. O principio da transparéncia dirige-se ao administrador,
que deve resguardar sua aplicacdo de forma a tornar visiveis os atos da administracdo, e

consequentemente controlaveis pelos cidadaos.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n° 101/2000 - ¢
considerada, no Brasil, o mais relevante marco normativo relativo a transparéncia, dispondo ja
no §1° do art. 1° que “A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde a acdo planejada e
transparente” (BRASIL, 2000). Dispde, ainda, sobre instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal, além de determinar que as contas prestadas pelos chefes do Poder Executivo deverdo

ficar disponiveis:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla
divulgacao, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orcamentos
e leis de diretrizes orcamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execug¢dao Orgamentaria e o Relatorio de Gestao
Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos. [...]

Art. 49. As contas apresentadas pelo Chefe do Poder Executivo ficardo disponiveis,
durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo ¢ no o6rgéo técnico
responsavel pela sua elaboragdo, para consulta e apreciagdo pelos cidaddos e
instituigdes da sociedade. (BRASIL, 2000)

Com o avango das discussoes sobre o tema e as posteriores alteragdes a mencionada lei,
a LRF passou a assegurar a transparéncia pelo incentivo a participagdo da populagao e pela
realizacdo de audiéncias publicas no processo de elaboragdo e de discussdo dos planos, lei de
diretrizes orcamentarias e orcamentos, bem como através da disponibiliza¢do de informagdes
sobre a execucdo financeira e orgcamentaria, motivo pelo qual fez-se necessaria a
implementagao dos Portais da Transparéncia pelos entes federativos para viabilizar o
acompanhamento e controle das contas publicas pelo cidadao:

Art. 48 [...]

§1° A transparéncia sera assegurada também mediante:
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I — Incentivo a participagao popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboragdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e
or¢amentos;

IT — Liberacao ao pleno conhecimento ¢ acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orgamentaria e financeira, em
meios eletronicos de acesso publico;

IIT — Adogdo de sistema integrado de administragdo financeira e controle, que atenda
a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao
disposto no art. 48-A.

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso II do pardgrafo unico do art. 48, os
entes da Federagdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso a
informagdes referentes a: I — Quanto a despesa: todos os atos praticados pelas
unidades gestoras no decorrer da execugdo da despesa, no momento de sua realizagéo,
com a disponibilizagdo minima dos dados referentes ao niumero do correspondente
processo, ao bem fornecido ou ao servigo prestado, a pessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio realizado;
IT — Quanto a receita: o lancamento e o recebimento de toda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

(BRASIL, 2009 € 2016)

Em atendimento as disposi¢des da mencionada legislacdo, oito anos antes da
implementa¢ao da LAI, o governo federal langou o Portal da Transparéncia, em 2004, com a
intencao de aumentar a transparéncia na administragdo publica e promover a participagao ativa
da sociedade na supervisdo dos gastos e investimentos do governo federal. Este portal foi
desenvolvido para incentivar os cidaddos a praticarem o controle social € monitorar como os
recursos publicos estao sendo utilizados, uma das iniciativas mais importantes para a promog¢ao

da transparéncia até os dias atuais (ALVES, 2019).

A democracia apoia-se em diversos pilares, sendo o processo eleitoral apenas um deles.
Para além disso, ¢ necessario o exercicio da cidadania, que envolve um compromisso continuo
de acompanhar a administragdo publica, participar na defini¢ao de politicas, organizar-se para
priorizar demandas, e ter acesso aos resultados e avaliar constantemente os representantes
eleitos responsaveis pela gestdo dos recursos publicos. Nesse contexto, a transparéncia € o
acesso a informacdo desempenham papéis essenciais no processo de participagdo e controle

social, pois somente ¢ possivel fiscalizar aquilo que se conhece (ARAUJO, 2019).

Dessa forma, quando os cidaddos tém acesso as informacdes publicas, isso ndo apenas
aumenta o envolvimento politico, mas também fortalece a responsabilidade do governo. No
entanto, ¢ um desafio estabelecer a conexao direta entre transparéncia, participagao politica e

eficacia governamental (ALVES, 2019).

Para os cidadaos exercerem um controle efetivo, € essencial que a administragao ptblica

conduza suas atividades de forma transparente. A respeito da relacdo entre a transparéncia, o
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controle social e a participagdo democratica, imperioso destacar o entendimento de Araujo

(2019, p. 44):

O controle da Administragdo Publica estd intimamente ligado ao Estado Democratico
de Direito, podendo ser concebido também através de fiscalizagcdo exercida pelo
cidadao (controle social), além da atuagdo dos diversos 6rgdos que compdem a
estrutura do Estado. O termo controle social pode ser entendido como a atuagdo de
grupos sociais por meio de qualquer uma das vias de participacdo democratica no
controle das agdes do Estado e dos gestores publicos.

A correlacdo entre essas atividades e seus resultados serd explorada de forma mais

aprofundada nos capitulos ‘Controle Social’ e ‘Participagdo Democratica’.

2.1.1. Historico e fundamentos teoricos

Uma das bases teoricas deste estudo fundamenta-se nos conjuntos de conhecimentos
relacionados a transparéncia, percorrendo a literatura existente a respeito do tema ao longo da

sua evolucao historica.

De acordo com Hood (2007, apud SOARES JUNIOR, 2022), Rousseau, Bentham e
Kant foram alguns dos primeiros autores a abordarem a transparéncia como instrumento de

contestacdo do abuso de poder, destacando a importancia desse tema.

O Iluminismo e seus pensadores, bem como a Lei de Liberdade de Imprensa da Suécia,
de 1766 sao citados por Meijer (2015) como momentos iniciais da implantagdo de regras de
transparéncia e de direito de acesso as informagdes do governo. Sobre os periodos de evolucao
da transparéncia, influenciados pelo contexto do iluminismo, vale destacar a analise do
mencionado autor em relagao a Holanda, mas que ocorreu de forma similar em grande parte

dos paises ocidentais.

O primeiro periodo analisado pelo autor foi “a constru¢do dos fundamentos da
transparéncia” (1750-1813). A Constituicdo de 1801 teria sido muito influenciada pelo
[luminismo, e resultou numa nova forma de governo, em que a transparéncia alcangou destaque
trazendo artigos sobre “governo aberto”, enfatizando a transparéncia das finangas publicas

(MELJER, 2015).

Na sequéncia, no periodo denominado pelo autor como “um passo para tras, um passo
em frente” (1813-1848), sdo apontadas a¢des da Constituigdo Holandesa de 1848 que visam a

abertura das reunides parlamentares e a garantia de acesso dessas informacodes para a sociedade.
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A introducdo da taquigrafia a partir de 1849 ¢ mencionada pelo autor como um fato que auxiliou

a aprimorar as praticas de transparéncia (MEIJER, 2015).

O terceiro periodo de evolugdo das praticas de transparéncia foi chamado de
“estabilidade nas regras de transparéncia e praticas de expansao” (1848-1966). Nesse momento,
com o fim da Segunda Guerra Mundial e o surgimento dos jornais e de organizagdes politicas,
houve ampliacdo da transparéncia e o acesso a informagdes ndo somente para elites, mas para

um maior numero de cidadaos (MEIJER, 2015).

O quarto periodo analisado por Meijer (2015) vai de 1966 a 2012, sendo acunhado de
“desenvolvimento do acesso a informag¢@o”. Uma comissdo criada no periodo para revisar
normas de informagdo do governo holandés teria concluido que a comunicagdo entre governos
e cidadaos era dificultada tanto pelo pouco conhecimento dos cidadaos a respeito das politicas
publicas, como também pela caréncia de entendimento dos governos a respeito das preferéncias
dos cidadaos, sendo apresentado um esbogo de legislagdo de acesso a informacao, que entrou

em vigor em 1980 no pais.

No contexto da evolucao da transparéncia globalmente, podemos identificar duas fases
distintas: a primeira esté ligada a introdugao das democracias representativas no final do século
XVIII, enquanto a segunda esta associada ao advento da democracia participativa por volta do

meio do século XX (MEIJER, 2015).

A primeira, que no final do século XVIII estava claramente associada ao
estabelecimento de democracia representativa, sustentada pelas revolugdes americana
e francesa. O povo queria controlar os destinos da nacdo, e seus representantes
deveriam conduzir a administracdo publica de forma clara, para que a sociedade
pudesse monitora-los. A imprensa, os grupos de interesse e as legendas politicas
fizeram do principio formal da abertura dos processos de tomada de decisdo uma
pratica real. O segundo estagio foi o da transparéncia em uma democracia
participativa. As Revolugdes Culturais e Sociais da década de 1960 redundaram em
um novo conceito da transparéncia na democracia: agora ndo bastava mais ao cidaddo
escolher seus representantes, mas esse deveria participar ativamente da gestdo publica
Nesse ponto, passou-se de uma relagéo vertical, em que os cidaddos eram vistos como
objetos da politica do governo, para uma horizontal, na qual os cidadaos sdo coautores
das acdes publicas. (...) Nessas duas etapas, a transparéncia significou abrir os
corredores do poder a possibilidade de escrutinio pelo cidaddo, a fim de fortalecer o
dominio popular. (SOARES JUNIOR, 2022, p. 33-34).

Foi somente apds grandes mudangas politicas e economicas nas Ultimas décadas do
século XX que a transparéncia se tornou um tema de importancia global. A popularizagdo da
internet desempenhou um papel crucial nesse processo, impulsionando escala de relevancia da

transparéncia governamental.
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Assim como na experiéncia holandesa de evolugdo da transparéncia analisada por
Meijer (2015), no Brasil compreende-se que a evolugao da transparéncia se deu pela abertura
formal, com a criacao de instrumentos normativos sobre o tema, e posteriormente materializada
a partir da criagdo de ferramentas aptas a efetivar essa pratica nas relagdes diretas entre governo
e sociedade na virada dos séculos XX para o XXI (a exemplo do Portal da Transparéncia),

levando a um fortalecimento da democracia participativa.

Destaca Soares Junior (2022) que “O aperfeicoamento das ferramentas de Tecnologias
de Informacdo e Comunicacao (TIC) e o avango da democracia em escala global resultaram
numa exigéncia por melhores niveis de transparéncia, o que levou a implementagao das leis de
abertura e transparéncia”. No Brasil, tal cendrio refletiu-se com a criagdio da Lei de
Responsabilidade Fiscal e da Lei de Acesso a Informagdo, marcos normativos em matéria de

transparéncia governamental.

No cendrio brasileiro, adotando como marco temporal o periodo de vigéncia da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), a novel Carta Magna
marcou um novo momento que o pais vivenciava. Por ser um simbolo desse periodo, a referida
norma trouxe inovacgoes, ficando conhecida como a constituicdo cidada. Na CRFB/88 os
cidadaos foram reconhecidos como sujeitos de direitos e obrigagdes, um elemento relevante do
regime democratico e do Estado de Direito. O regime militar ficava para tras, e o regime

democratico, pautado no Estado de Direito, estava ressurgindo (FERNANDES, 2020).

Antes, o paradigma prevalente na administracdo publica era o do sigilo, mas a
Constituicao trouxe uma caracteristica marcante ao enfatizar a transparéncia publica. Esse novo
paradigma foi construido a partir da incorporagdo pelo Estado brasileiro de uma tendéncia
emergente nos paises ocidentais de ruptura da anterior tradi¢do burocratica de prevaléncia do

sigilo, conforme descrevemos anteriormente nesta secao.

Além da disponibilizacdo das informagdes, do arcabouco constitucional que guarda o
principio da transparéncia verifica-se que o mesmo exige ainda o facil acesso e o entendimento
pela sociedade, traduzindo-se como uma dimensdo cidada do principio da publicidade, com
vistas a trazer legitimidade aos atos da administragdo publica (FERNANDES, 2020),

diferenciando-se, assim, do principio da publicidade.

No ambito da CRFB/88, o direito de acesso a informagao foi assegurado no art. 5°, inciso
XXXIII, ao estabelecer que “todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informagdes de

seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdao prestadas no prazo da lei,
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sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca

da sociedade e do Estado”.

Por sua vez, no estado do Amazonas, recorte deste estudo, a Constituicdo Estadual de
1989 trouxe no art. 3°, §5° a previsao de que “todos tém direito de requerer e obter, no prazo de
trinta dias, informagdes objetivas de seu interesse particular, coletivo ou geral, acerca dos atos
e projetos do Estado e dos Municipios, bem como dos respectivos Orgdos da administragio

publica direta e indireta”, em consonancia com o texto federal.

Fernandes (2020) destaca uma caracteristica distintiva e relevante da Constituicdo do
Estado do Amazonas, considerando que em seu art. 2°, inciso I elencou como objetivos
prioritarios “a garantia de controle pelo cidaddo e segmentos da coletividade estadual da
legitimidade e legalidade dos atos dos Poderes Publicos e da eficacia dos servigos publicos”

b
buscando relacionar, desde entdo, o acesso a informag¢do como instrumento para o exercicio do
2 2

controle social e da participacdo democratica no Amazonas.

Contudo, o tema da transparéncia ndo ganhou destaque imediato apds as previsdes
trazidas no corpo constitucional no contexto de redemocratizacdo do Estado brasileiro. Isso
porque “Outros problemas haviam prevalecido no cenario nacional, como a crise politica (que
culminou com um impeachment em 1992) e a crise financeira e econdmica.” (FERNANDES,

2020, p. 47).

Somente a partir de 1995 a pauta da transparéncia comegou a ter maior visibilidade no
cenario nacional, considerando o momento de maior estabilidade politica e econdmica no
Brasil, bem como o surgimento do movimento de reforma do Estado. No contexto da reforma
administrativa do Estado, a exigéncia de maior eficiéncia pela administragdo publica e de
participagdo dos cidaddos deu espago, portanto, ao surgimento das discussdes a respeito da

efetiva necessidade da implementagao da transparéncia:

“O grande desafio da reforma do Estado ¢ (...) contar com uma burocracia que
abandone a pratica do segredo e administre a coisa publica com total transparéncia
(...) € desenvolver sistemas de participagdo dos cidaddos no controle direto do Estado
e das entidades publicas ndo-estatais(...) € desenvolver, enfim, sistemas de
responsabilizagdo dos politicos e da alta burocracia publica (BRESSER-PEREIRA,
1998, p.88-89)”

O programa Brasil Transparente, criado no inicio dos anos 2000, teve como objetivo
implementar aprimoramentos na administracao dos recursos publicos e promover a participagdo
da sociedade no controle (VIEIRA, 2003, apud FERNANDES, 2020), sendo mais um marco

relativo a implementacdo da transparéncia no pais. Na sequéncia, em 2004, a Controladoria-
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Geral da Unido implementou o portal da transparéncia em sitio eletronico, visando assegurar e
aumentar a transparéncia na administragdo publica e reforcar o envolvimento da sociedade na
supervisao das despesas e investimentos, mesmo antes da implementacao das leis que passaram
a exigir a divulgagdo obrigatoria de informagdes em plataformas online, no cenario de
desenvolvimento da internet e de outras tecnologias da informacdo e comunicacao

(FERNANDES, 2020).

A instituicdo da Lei da Transparéncia (Lei Complementar n® 131/2009), ¢ considerada
mais um marco relevante no histérico de desenvolvimento da transparéncia. A mencionada
norma estabeleceu a obrigacdo de disponibilizagdo pelos entes federativos de planos,
orcamentos e leis de diretrizes or¢amentarias; prestacdes de contas € o respectivo parecer
prévio; relatorio resumido da execugdo orgamentaria e o relatério de gestao fiscal; e as versoes
simplificadas desses documentos, podendo ser interpretada como uma expansao do que o

principio constitucional da publicidade ja previa (ARAUJO, 2019).

Tais previsdes foram fundamentais para o posterior desenvolvimento da Lei n°
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao), um dos principais instrumentos da transparéncia
publica atualmente, reiterando o principio da transparéncia publica em oposi¢ao ao sigilo, como

estabelecido na Constituigao.

Atualmente, a sociedade se encontra na fase de implementagdo de todo esse conjunto
de leis e de consolidacdo da transparéncia, que por vezes tem tido sua aplicacdo limitada na

administracao publica brasileira, sob os mais diversos e questionaveis argumentos.

Além disso, 0 momento atual revela-se, ainda, de fundamental importancia na adaptacao
da sociedade as ferramentas de transparéncia, tendo havido, por exemplo, um aumento
exponencial de pedidos de acesso a informacdo no Estado do Amazonas nos tltimos anos,
consoante verifica-se no relatdrio estatistico do Servigo Eletronico de Informacgdes ao Cidadao
(e-SIC), que evidencia um salto de 604 pedidos de acesso realizados em 2016 para 1.923 no

ano de 2023, variando o percentual de negativas de acesso de 2% a 6%:
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Fonte: https://acessoainformacao.am.gov.br/restrito/estatistica/

Por fim, considerando que nunca houve tanta divulgagdo de informagdes sobre os atos
publicos como hoje, servidores publicos também se encontram em periodo de ajustes a maior
transparéncia sobre suas acdes, ndo apenas em transparéncia ativa, como também passiva,
considerando que “mera faculdade anteriormente, hoje a transparéncia dos atos publicos
configura-se um dever e uma obrigacdo para os agentes publicos e um principio norteador do
Estado” (FERNANDES, 2020, p. 53). A necessaria adaptacdo desponta, por exemplo, na
necessaria cautela com a prote¢ao de dados pessoais quando da disponibilizagao de informagdes
para promogao da transparéncia, consoante previsao da Lei n® 13.709, de 14 de agosto de 2018

(Lei Geral de Protegao de Dados — LGPD).

A LGPD estabelece principios e diretrizes para o tratamento de dados pessoais por
entidades publicas e privadas no Brasil, visando garantir a protecdo da privacidade e a
transparéncia no uso desses dados. As organizacdes publicas precisam garantir que seus
processos e praticas estejam em conformidade com os principios da lei, respeitando a
privacidade dos cidaddos ao mesmo tempo em que promovem a transparéncia sobre suas acdes
e decisdes. Isso envolve a adocdo de medidas técnicas e organizacionais adequadas para
proteger os dados pessoais contra acessos nao autorizados e garantir que apenas informagdes
necessarias sejam compartilhadas de acordo com as finalidades legitimas. Assim, a LGPD nao
apenas fortalece a transparéncia publica, mas também estabelece um novo padrio de
responsabilidade e cuidado no tratamento de informagdes pessoais no ambiente governamental

e além dele.
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2.1.2. Conceitos de transparéncia

No ambito internacional, a Organization for Economic Co-Operation and Development

(OECD) define transparéncia como:

“(...) um ambiente no qual os objetivos da politica, sua estrutura legal, institucional e
econdmica, decisdes politicas e suas razdes, dados e informagdes relacionadas as
politicas monetarias e financeiras ¢ os termos de accountability das agéncias sdo
fornecidos ao publico de uma forma compreensivel, acessivel e oportuna”
(ORGANIZATION FOR ECONOMIC COOPERATION AND DEVELOPMENT,
2007, p. 803, apud ALVES, 2019, 52).

O fornecimento de informagdes ao publico de forma compreensivel e clara também esta
em consonancia com o entendimento da Organizacio Nao Governamental (ONG)
Transparency Internacional, para a qual transparéncia ¢ definida como “caracteristica de
governos, empresas, organizagdes e individuos de serem abertos em relagdo a clara divulgagao
de informacdes, regras, planos, processos ¢ agdes” (TRANSPARENCIA INTERNACIONAL,
2009, p. 2, apud ALVES, 2019, p. 52).

“A transparéncia ativa consiste na difusdo periddica e sistematizada de informagdes
sobre a gestio estatal. E a obrigacio imposta aos érgios do Estado para que, com a
periodicidade que a lei indique, publique todas as informagdes necessarias para uma
avaliagdo social de seu desempenho. Essas informagdes incluem, entre outras, a
explicagdo sobre as fungdes, atividades, dotacdo orgamentaria, objetivos, indicadores
de desempenho de gestdo, sistemas de atendimento ao publico, etc., ¢ devem ser
estruturadas de forma a permitir a comparacao entre um e exercicio e outro” (YAZIGI,
1999, p. 9).

Nacionalmente, Fernandes (2020) entende que a transparéncia publica envolve a
divulgacdo aberta dos atos governamentais para que todos os cidaddos, independentemente da
existéncia de motivagdo, possam ter acesso a eles. Tal premissa ¢ aplicavel a todas as esferas
governamentais (federal, estadual e municipal), e estd estreitamente ligada a democracia,
influenciando diretamente a participacdo dos cidaddos e o controle social sobre as agdes

governamentais.

E possivel conceituar a transparéncia, ainda, considerando a iniciativa ou a forma de
acesso dos cidadaos a informagao, em transparéncia ativa ou passiva. Sobre transparéncia ativa,

destacamos o conceito extraido das ligdes de Yazigi por Zuccolotto e Teixeira:

“A transparéncia ativa consiste na difusdo periddica e sistematizada de informacgdes
sobre a gestdo estatal. Resulta de acdes voluntarias dos gestores publicos ou de
obrigacdes legais impostas aos 6rgaos do Estado determinando que sejam publicadas
informagdes necessarias e suficientes para que a sociedade possa avaliar o
desempenho governamental. Sdo exemplos dessas informagdes: explicagao sobre as
funcdes e atividades do governo, propostas e objetivos da gestdo, dotagdes
orgamentarias, indicadores de desempenho de gestio, sistemas de atendimento ao
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publico etc. E devem ser estruturadas de forma que permitam a comparagao entre os
exercicios” (YAZIGI, 1999, apud Zuccoloto e Teixeira, p. 49).

Assim, a transparéncia ativa direciona-se a administragdo publica como um dever, com
vistas a “dispensar o cidaddo de efetuar pedidos para que possa obter informagdes essenciais,
as quais a Administragdo Piiblica deve manter disponiveis e acessiveis (ARAUJO, 2019, p. 60-
61) e a disseminagdao simultanea da informagdo para os diversos segmentos da sociedade,

intensificando esse processo a medida que ocorra avangos nas tecnologias disponiveis.

A Lei de Acesso a Informacgdo estabeleceu a necessidade dos o6rgdos e entidades
tornarem publicas, sem necessidade de solicitagdo, informagdes de interesse geral ou coletivo,
exceto aquelas protegidas por algum nivel de sigilo. Tal previsao encontra-se esculpida nos
artigos 3°, inciso II e art. 8° da LAI (Lei n® 12.517/2011). Em relagdo a este Gltimo, prevé
conjunto minimo (rol exemplificativo, ndo taxativo) de informagdes que devem ser

proativamente disponibilizadas como parte das iniciativas de transparéncia:

Art. 8°(...)

§1°(...)

I - registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefones das
respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

II - registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

III - registros das despesas;

IV - informagdes concernentes a procedimentos licitatdrios, inclusive os respectivos
editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

V - dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes, projetos e obras de
orgdos e entidades; e

VI - respostas a perguntas mais frequentes da sociedade. (BRASIL, 2011)

A respeito da transparéncia passiva, “refere-se a obrigacdo do Estado em conceder, a
todos os cidadaos que o requeiram, o acesso tempestivo aos documentos oficiais, salvo aqueles
que estiverem legalmente protegidos por motivo de seguranca nacional, investigacao publica,
direito de terceiros etc” (YAZIGI, 1999, apud ZUCCOLOTO e TEIXEIRA, 2019, p. 49). As
informacdes divulgadas através dos instrumentos de transparéncia sao destinadas a tornar mais
facil o exercicio do controle social, monitorando e avaliando a administragdo publica e a

evolucdo dos servigos publicos.

No ambito da LAI, a previsdo da transparéncia passiva foi destacada no artigo 10°, ao
prever que qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a informacdes aos 0rgaos
e entidades aos quais a LAI ¢ aplicavel, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter

a identificacao do requerente e a especificacao da informagao requerida. Para instrumentalizar

5 Art. 10. Qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso a informagdes aos 6rgios e entidades referidos
no art. 1° desta Lei, por qualquer meio legitimo, devendo o pedido conter a identificacdo do requerente e a
especificacdo da informagédo requerida.
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os requerimentos de informagdes em transparéncia passiva pelos cidadaos, a LAI estabeleceu
ainda em seu artigo 9° a necessidade de implementagdo do Servigo de Informacao ao Cidadao
(SIC) de forma presencial nas unidades da administragdo publica, para protocolo de
documentos e orientagdes sobre a tramitagdo dos pedidos, além de “alternativa de
encaminhamento de pedidos de acesso por meio de seus sitios oficiais na internet, nos termos

do artigo 10, §2°” (ARAUJO, 2019, p. 65).

Dispondo de forma mais especifica sobre o conceito de transparéncia no cenario
brasileiro, a Controladoria-Geral da Unido — CGU definiu a transparéncia ativa como “a
iniciativa do 6rgdo publico de dar divulgacdo a informagdes de interesse geral ou coletivo, ainda
que ndo tenha sido expressamente solicitada”, e a transparéncia passiva como 0 momento em
que “algum o6rgao ou ente ¢ demandado pela sociedade a prestar informagdes que sejam de
interesse geral ou coletivo, desde que nao sejam resguardadas por sigilo” (BRASIL, 2013, p.

14, 17).

Oliveira e Santos (2024), ressaltam, ainda, que essas duas classificagdes da
transparéncia no que tange a iniciativa ndo sao excludentes, mas em verdade se complementam
e devem coexistir para assegurar o efetivo acesso a informagdes aos cidadaos. A relevancia da
transparéncia passiva como complementar da ativa tem como fundamento o fato que
“dificilmente, ou em curto periodo de tempo, a Administracdo Publica esgotara as necessidades

de informagdes dos cidaddos, que continuardo realizando suas solicitagdes” (ARAUJO, 2019,
p. 63).

Uma outra classificagdao de transparéncia apontada por estudiosos do tema ¢ diferenca
entre a nominal e a efetiva, que se caracterizaria como ilusdo de transparéncia (ZUCCOLOTTO
e TEIXEIRA, 2014, apud OLIVEIRA e SANTOS, 2024). Enquanto a transparéncia nominal
representa a divulgacdo da informagdo, sem que haja assimilagdo ou compreensdo pelos
cidadaos, a transparéncia efetiva ocorre quando a informac¢do ¢ disponibilizada e
adequadamente compreendida pelos receptores, possibilitando aos cidaddos a realizagdo de
julgamentos e inferéncias com base nas informagdes divulgadas (HEAD, 2003, apud

OLIVEIRA e SANTOS, 2024).

Relevante destacar que transparéncia publica nao se confunde com accountability, mas
trata-se de uma das fases desta, assim como a responsabilizagdo de agentes publicos
(mecanismos de controle) e a prestacdo de contas. Nesse sentido, “ndo pode haver democracia

sem accountability, mas esta ndo € possivel sem transparéncia” (ALVES, 2019, p. 55).
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A existéncia de diferenga conceitual entre transparéncia e accountability também se
manifesta no entendimento do Tribunal de Contas da Unido (TCU), que na publicacdo ‘Os dez
passos para a boa governanga’ considera que a transparéncia envolve o acesso pelos cidadaos
“a informagdes que lhes possibilitem conhecer o que acontece nas organizagdes e entender o
que elas planejam fazer, o que t€m realizado de fato e quais resultados tém alcangado, para
poderem assim se posicionar a respeito.” Por sua vez, accountability de acordo com o TCU
significa que “as organizagdes que gerenciam recursos publicos devem prestar contas aos
cidadaos, demonstrando que administraram os recursos a elas confiados em conformidade com
os principios éticos, diretrizes estabelecidas pelo governo e normas aplicaveis” (BRASIL, 2021,

p. 34, 36).

Ao longo dos anos, o termo transparéncia adquiriu uma variedade de significados além
do seu sentido original de tornar algo visivel. Entre esses novos significados foram incluidos
aspectos qualitativos, como a possibilidade de acompanhar as atividades de uma organizagado e
entender os motivos e processos que levaram a uma decisdo especifica dentro de uma entidade

(SOARES JUNIOR, 2022).

Nesse sentido, verifica-se que a transparéncia tanto possui uma acep¢ao voltada a
administracdo com o dever de ofertar informag¢des compreensiveis para a sociedade, como
também aos cidaddos, no sentido de lhes facultar a fiscalizagdo do que estd acontecendo no
governo. Nas palavras de Grimmelikhuijsen (2011, apud SOARES JUNIOR, 2022, p.44)
“Transparéncia € a liberagao de informacgdes, por uma organizacao ou individuo, possibilitando

que atores externos a esses acompanhem as atividades internas e o desempenho desses”.

2.2. ACESSO A INFORMACAO: UM DIREITO FUNDAMENTAL

No final do século XX, a Convengdo Americana de Direitos Humanos (1969), também
conhecida por Pacto de Sao José da Costa Rica ja prescrevia em seu artigo 13 que “Toda pessoa
tem direito a liberdade de pensamento e de expressao. Esse direito compreende a liberdade de
buscar, receber e difundir informagdes”. Destaca-se que a mencionada Convengao entrou em
vigor em 1978, tendo o Brasil aderido ao Pacto em 1992. A adesdo ocorreu em momento

posterior apés a promulgacdo da CRFB/88, que ja previa em seu artigo 5° incisos XIV e
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XXXIII® o acesso a informacgdio como direito fundamental. O surgimento de tais previsdes
resultaram, em grande parte, das reflexdes e possibilidades surgidas a partir da Revolucao da

Informagio do século XX. (SOARES JUNIOR, 2022).

Ja no inicio do século XXI, “o acesso a informag¢do como direito fundamental passou a
ser reconhecido, de forma mais especifica, por outros tratados e convengdes internacionais”
(ARAUJO, 2019, p. 49). A Declaragdo Interamericana de Principios de Liberdade de Expressio
(2000), por exemplo, dispos que “O acesso a informacdo em poder do Estado ¢ um direito
fundamental do individuo. Os Estados estdo obrigados a garantir o exercicio desse direito. Este
principio s6 admite limitagdes excepcionais”, reforgando a condicdo de direito fundamental do

acesso a informacao pelos individuos.

No Brasil, influenciados pela longa tradi¢ao de patrimonialismo no Estado, bem como
pelo periodo de ditadura militar vivenciado no pais, os mecanismos para efetivar o direito a
informagao publica sdo relativamente recentes, advindos com a redemocratiza¢do do Estado em

1988 (MEDEIROS, 2014).

O direito a informagao desempenha um papel crucial em garantir que todos tenham igual
acesso as informagdes necessarias, promovendo assim uma participagdo equitativa e justa na
arena democratica. A informacao €, assim, um dos pilares fundamentais da democracia, baseado
especialmente na participacdo ativa dos cidaddos. Contudo, o reconhecimento do direito a
informag¢do como um direito humano fundamental ndo exclui a possibilidade de violagdes ou
falta de efetividade em sua aplicagdo, pois a garantia desse direito depende da existéncia de

legislacdo especifica e da sua correta implementagdo. (ARAUJO, 2019).

O anterior e predominante paradigma do sigilo que regia a administracdo publica
brasileira era balizado por Decretos que, a pretexto de resguardar a seguranga nacional e de
salvaguardar de assuntos sigilosos (27.583/1949, 60.417/1967, 79.099/1977), viabilizavam que
muitas informagdes pudessem ficar inacessiveis por um longo tempo. Mesmo apds a vigéncia

da CRFB/88 ¢ a revisdo de Decretos (99.347/1990, 4.553/2002, 5.301/2004) ¢ da entrada em

6 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros € aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

(-

XIV - ¢ assegurado a todos o acesso a informacao e resguardado o sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio
profissional;

XXXIII - todos tém direito a receber dos 6rgios publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse
coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranga da sociedade e do Estado;
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vigor da Lei de Arquivos (1991), os avancos em matéria de acesso a informac¢ao ainda eram
incipientes. Esse cenario “culminou com a condenacao do Brasil perante a Corte Interamericana

de Direitos Humanos no caso Guerrilha do Araguaia, em 2010” (ARAUJO, 2019, p. 55).

Nesse sentido, a Lei de Acesso a Informagdo (Lei n® 12.527/2011) ¢ vista como um
ponto crucial na transformagao da cultura de sigilo para uma cultura de transparéncia e acesso
na gestdo publica brasileira, reforcando o arcabougo normativo relacionado a transparéncia
governamental “para prevencdo de praticas lesivas ao patrimdnio publico e maior controle e
fiscalizacao de politicas e de aplicagao de recursos publicos, em consonancia com os interesses

da coletividade” (ALVES, 2019, p. 33).

A LAI trata-se do marco referencial para o desenvolvimento da presente pesquisa,
visando possibilitar a producao de efeitos concretos do direito constitucionalmente assegurado
no art. 5°, através da regulamentagdo das demais normas sobre a matéria também dispostas na
Carta Magna:

Art. 37 [..]

§ 3° A lei disciplinaré as formas de participagdo do usudrio na administracao publica
direta e indireta, regulando especialmente:

()

[...] II - O acesso dos usuarios a registros administrativos ¢ a informagdes sobre atos
de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;

Art. 216 [...]

§ 2° Cabem a administragdo publica, na forma da lei, a gestdo da documentagdo
governamental e as providéncias para franquear sua consulta a quantos dela
necessitem. (BRASIL, 1988)

Anteriormente a entrada em vigor da LAI, a Lei Complementar n° 131/2009, conhecida
como "Lei da Transparéncia", modificou a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) visando
estabelecer a necessidade de divulgacdo a documentos, mas apenas aqueles relativos a gestao
fiscal dos entes federativos de forma publica através de "plataformas eletronicas de acesso

aberto" mesmo antes da ampla adogao da Internet (ALVES, 2019).

Segundo Heinen (2015, apud ALVES, 2019), o artigo 3° da LAI funciona como um
quadro normativo que condensa os principios constitucionais que a lei veio regulamentar: o
acesso amplo a informacdo, a publicidade dos atos publicos, a transparéncia na gestdo e o
controle social da Administracdo Publica, atuando como uma espécie de referéncia para os
valores fundamentais do acesso aos dados publicos e estabelecendo um guia para a

interpretagdo de toda a legislagao:
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Art. 30 Os procedimentos previstos nesta Lei destinam-se a assegurar o direito
fundamental de acesso a informagdo e devem ser executados em conformidade com
os principios basicos da administragdo publica e com as seguintes diretrizes:

I - observancia da publicidade como preceito geral e do sigilo como exce¢do;

I - divulgagdo de informagdes de interesse publico, independentemente de
solicitagoes;

III - utilizagdo de meios de comunicagdo viabilizados pela tecnologia da informagio;

IV - fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracio
publica;

V - desenvolvimento do controle social da administrag¢ao publica (BRASIL, 2011).
A partir de tais disposi¢des, “os cidaddos passaram a poder solicitar e obter informagdes
e documentos dos 6rgdos publicos, que somente em casos muito especificos podem negar o
acesso a esses dados” (SOARES JUNIOR, 2022, p. 78). Na fase inicial da Governanga
Democratica, o foco estava no controle sobre quem governava. Em um segundo momento, com
o advento das leis de acesso a informagao, entramos numa nova fase em que os cidaddos tém a
possibilidade, ao menos formal, de influenciar diretamente o processo de tomada de decisdo

dos governos a partir das informagdes publicas obtidas.

2.2.1. Titulares e destinatarios

Conforme abordado anteriormente, a Lei de Acesso a Informagdao dispde de uma
acepcao de dever, voltada majoritariamente a administragao publica, e uma perspectiva de

direito assegurado, em regra, a sociedade.

Em relacdo a titularidade do direito fundamental de acesso a informagdo, abrange “a
pessoa natural ou juridica, nacional ou estrangeira, com algumas limitagdes pontuais no que
concerne aos estrangeiros, visto que a CF/1988 traca uma distingdo entre estrangeiros residentes
e ndo residentes no Brasil” (SCARLET e MOLINARO, 2016, p. 17), identificando-se um

amplo espectro de possibilidade do seu exercicio pela sociedade.

Fleming destaca ainda, a respeito da titularidade do direito fundamental de acesso a
informacao a despeito da nacionalidade, que a viabilidade de exercicio do mencionado direito
“faz ainda mais sentido em mundo que apresenta problemas globais, como sdo os ambientais e
os migratorios” (FLEMING, 2018, p. 45). Com base na dignidade da pessoa humana e no
entendimento de que os direitos fundamentados nessa dignidade pertencem a todos, incluindo

estrangeiros nao residentes no Brasil, o direito a informacao também ¢ atribuido a estes sujeitos,
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revelando-se como medida necessdria em razdo das modificagdes sociais, politicas e

tecnoldgicas na contemporaneidade.

No caso das pessoas juridicas, os direitos devem ser compativeis com essa condi¢ao
particular, sendo possivel haver restrigdes constitucionais em razdo da nacionalidade,
especialmente considerando questdes afetas a disponibilidade de informacdo que possam afetar

a seguranga nacional ou social.

No que tange a segunda acepg¢ao, o poder publico ¢ o destinatario do dever de atender
ao acesso a informagdo (PERLINGEIRO et al, 2016). Os deveres relacionados aos
procedimentos para garantir o direito fundamental de acesso a informagdo publica estdo
dispostos na LAI, que estabeleceu em seu artigo 1° que deverdo ser observados pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, abrangendo todos os 6rgaos publicos integrantes da
administracao direta (Poderes Executivo, Legislativo, Cortes de Contas, Judicidrio e Ministério

Publico) (BRASIL, 2011).

Além disso, as entidades integrantes da administra¢do indireta também se encontram
submetidas ao regime da Lei n°® 12.527/2011, tais como autarquias, fundagdes publicas,
empresas publicas, sociedades de economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Nesse sentido, embora a Lei
de Acesso a Informacdo seja uma lei federal, materialmente trata-se de uma lei nacional,
considerando sua aplicacdo direcionada a todos os entes federativos do Brasil. Destaca-se que
ndo apenas os entes, mas também os agentes e servidores publicos sdo considerados

destinatarios do dever de garantir o acesso a informagao (FLEMING, 2018).

A LAI previu ainda como destinatarios dos deveres de garantia do acesso a informagao,
em relagdo a parcela de recursos publicos recebidos, as “entidades privadas sem fins lucrativos
que recebam, para realizagdo de acdes de interesse publico, recursos publicos diretamente do
or¢amento ou mediante subvengdes sociais, contrato de gestao, termo de parceria, convénios,

acordo, ajustes ou outros instrumentos congéneres” (BRASIL, 2011, art. 2°).

2.2.2. Principios

O artigo 3° da Lei de Acesso a Informagao (BRASIL, 2011) prescreve diretrizes que sdo

interpretadas como principios do acesso a informagdo, como a publicidade méaxima, a
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transparéncia ativa, a utilizagdo de meios que facilitem o acesso a informagao, a abertura de

dados, e a promogio de um governo aberto (ARAUJO, 2019).

Nos termos do art. 3°, I da Lei 12.527/2011, a “observancia da publicidade como
preceito geral e do sigilo como excegdo” revela o principio da publicidade maxima, ou maxima
divulgagdo (FLEMING, 2018), disposto também no ambito do art. 37 da Carta Magna
(BRASIL, 1988). Sobre o mencionado principio, Mendel (2009, p. 32) afirma que “implica que
a abrangéncia do direito a informagao deve ser ampla no tocante ao espectro de informacgdes e

orgdos envolvidos, bem como quanto aos individuos que poderao reivindicar este direito”.

Ou seja, a publicidade se impde a todas as entidades da administracdo publica,
possibilitando o acesso a informagdes ao méaximo de sujeitos, desde que ndo se trate de
informacdes sigilosas. Fleming (2018) defende ainda que estas restrigdes devem ser limitadas
para que nao haja distor¢ao no proposito da lei, e que este entendimento se consubstanciaria no

principio da limitagdo das excegoes.

A transparéncia ativa € o principio preceituado no inciso II do art. 3° da LAI, ao dispor
sobre a “divulgacdo de informacgdes de interesse publico, independentemente de solicitagdes”
(BRASIL, 2011). Trata-se da obrigacdo de publicar informagdes essenciais pelos 6rgaos
publicos, principalmente as informagdes mais buscadas pelos administrados, de forma proativa
e voluntaria, independente de solicitagdes, em atendimento ao direito de acesso pelos cidaddos

(MENDEL, 2009).

A “utilizacdo de meios de comunicagdo viabilizados pela tecnologia da informacao”
(art. 3°, III da Lei 12.527/2011) conforma o principio da utilizacdo de meios que facilitem o
acesso a informacdo. Esse principio ¢ resultado dos progressos nas tecnologias da informagao
e comunicacao desde os anos 90, que transformaram a maneira como as sociedades lidam com
a informacgao, possibilitando aos governos produzirem informagdes rapidamente e permitindo

que os cidaddos as utilizem de maneira eficaz (ARAUJO, 2019).

Os incisos IV e V do artigo 3° da LAI preveem como principios, ainda, a abertura de
dados e a promog¢do de um governo aberto, ao indicar como diretrizes o “fomento ao
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administragdo publica” e o “desenvolvimento
do controle social da administragdo publica” (BRASIL, 2011), tendo em vista que o governo

aberto e transparente ¢ pressuposto necessario para a participagao social.

Destaca-se, ainda, que ¢ possivel verificar a existéncia de mais um principio relacionado

a0 acesso a informagdo no art. 5° da LAI ao dispor que “E dever do Estado garantir o direito
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de acesso a informacdo, que serd franqueada, mediante procedimentos objetivos e ageis, de
forma transparente, clara e em linguagem de facil compreensdo” (BRASIL, 2011). A partir da
redacao do dispositivo, identifica-se o principio da ado¢do de uma linguagem cidada quando da
publicizagao de informagdes publicas, a fim de que através do uso de uma linguagem apropriada

seja garantido ao cidaddo a participacdo democratica de maneira eficaz.

2.3. APLICACAO DA LEI DE ACESSO A INFORMACAO NO PODER EXECUTIVO
DO ESTADO DO AMAZONAS

A introducdo de praticas para garantir a transparéncia na administra¢ao publica comegou
no governo federal, seguido posteriormente pelos estados e municipios. Destaca-se que a
aceitacao e aplicacdo dessas praticas pelos diferentes niveis de governo foi fortemente
impulsionada pela inclusdo de san¢des nos regulamentos que determinavam a divulgacdo dos

dados publicos.

No periodo anterior a vigéncia da Lei de Acesso a Informacdo, as nogdes de
transparéncia nos entes federativos subnacionais eram ainda incipientes, em muitos casos
restrita a ideia de publicidade apenas de alguns documentos especificos, como ocorria nos

municipios amazonenses, por exemplo, conforme discorre Fernandes (2020, p. 50):

“(...) de 1988 a 2009, a acepgao de transparéncia para esses entes federativos estava
adstrito a nog¢do ja aclarada da publicidade quanto a disponibilizacdo de atos
determinados em canal de comunicagdo previamente estipulado pela lei, que
normalmente seria o didrio oficial ou o mural localizado nas estruturas fisicas do
orgdo.”

No Poder Executivo do Estado do Amazonas, a mudanga de paradigma iniciou com o
advento da Lei Complementar n° 131/2009, que passou a prever a maior divulgacdo de
documentos relativos a gestao fiscal, e, especialmente, em tempo real, em meios eletronicos de
acesso publico. Considerando os prazos de implementagdo previstos na norma, o Estado do
Amazonas foi um dos entes que esteve obrigado a adequar-se em até um ano, considerando que

possuia mais de 100 mil habitantes.

Na sequéncia, a entrada em vigor da LAI em 2012 consolidou o cenario de ampliagao
da transparéncia publica, ampliando a lista de documentos e informacgdes publicas que devem
estar acessiveis na internet (FERNANDES, 2020), estabelecendo prazo de 180 dias para
observancia pelos entes federativos. Atualmente, no ambito do Poder Executivo Amazonense,

os principais mecanismos de transparéncia estdo situados no endereco eletronico
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“www.transparencia.am.gov.br”, e o Decreto n.° 48.999 de 09 de fevereiro de 2024 ¢ o

instrumento vigente que regulamenta o acesso a informagao na esfera estadual.

2.3.1. Modelo e regulamentacao estadual de acesso a informacao

Conforme ja abordado em sec¢des anteriores, a Lei n° 12.527/11, conhecida como Lei
de Acesso a Informacgao, estabelece que os o6rgados e entidades devem divulgar, dentro de suas
responsabilidades, informagdes de interesse publico ou geral que produzem ou guardam. Ela

garante também que qualquer pessoa tem o direito de solicitar acesso a essas informagdes.

No estado do Amazonas, o Decreto N° 48.999, de 09 de fevereiro de 2024 regulamenta

o atual modelo de acesso a informacao no ambito do Poder Executivo estadual, o qual devera
obedecer, de acordo com o art. 3° do mencionado normativo, além dos principios da
administragdo publica (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia), as
mesmas diretrizes estabelecidas na 12.527/2011, quais sejam:

Art.3°(..)

I - respeito a publicidade como preceito geral e do sigilo como excecao;

II - divulgagdo de informagdo de interesse publico, independente de solicitagao;

IITI - utilizagdo de meios de comunicacdo oferecidos pela tecnologia da informacao;

IV - promogao da cultura de transparéncia na administragdo publica; e

V - incentivo ao controle social da administragdo publica. (AMAZONAS, 2024).

A respeito do Portal da Transparéncia, o mencionado Decreto estabeleceu que trata-se
do “meio eletronico pelo qual o Poder Executivo do Estado do Amazonas disponibilizara, em
tempo real, informag¢des pormenorizadas da administragao publica” (art. 7°, § 1°, AMAZONAS,

2024), sendo seu acesso realizado através do enderego “https://www.transparencia.am.gov.br/”.

Definiu, ainda, a Controladoria Geral do Estado como 6rgdo responsavel pela gestao do
Portal da Transparéncia, cabendo a esse 6rgao a responsabilidade por garantir que as acdes de
transparéncia publica e controle social sejam eficazes, reunindo informagdes de diversas fontes,

consolidando-as e as disponibilizando de maneira clara e transparente para toda a sociedade.

No Portal da Transparéncia do Estado do Amazonas, criado em abril de 2016, o
interessado pode acessar em transparéncia ativa, informagdes como transferéncias
constitucionais, receitas, despesas, procedimentos licitatorios, contratos celebrados, obras

executadas, dentre outras (AMAZONAS, 2024), o que ndo exclui a responsabilidade pelo



34

exercicio da transparéncia passiva. Ou seja, caso o interessado deseje acessar uma informagao

que ndo esteja disponivel no portal, podera solicita-la.

O Decreto que regulamenta o atual modelo de acesso a informagao no ambito do Poder
Executivo estadual, em seu art. 11, estabeleceu a criagdo e manutengao, nos 6rgaos e entidades,
dos servigos de informacgdes ao cidadao (SIC), que devem ser instalados em locais de facil
acesso ao publico, servindo para atender e orientar as pessoas sobre como acessar informacdes.
Além disso, eles tém a funcdo de informar sobre o andamento de documentos em suas unidades
correspondentes e de receber documentos e solicitagdes de acesso a informagdes

(AMAZONAS, 2024).

No formato eletronico, os pedidos de acesso a informagao registrados até 11/12/2023
eram formulados no Sistema Eletronico do Servigo de Informacdes ao Cidadao (e-Sic). A partir
de 01/12/2023, os pedidos de acesso a informacgao ao Poder Executivo do Estado do Amazonas
passaram a ser formulados através da plataforma integrada de ouvidoria e acesso a informagao
‘Fala.br’ (https://falabr.cgu.gov.br/web/am). O mencionado sistema viabiliza que qualquer
pessoa, seja fisica ou juridica, envie solicitagdes de acesso a informagdo aos 6rgaos e entidades
do Poder Executivo Estadual. Através do Fala.br, além de realizar a solicitagdo, ¢ possivel
acompanhar o prazo por meio de um numero de protocolo fornecido, receber notificagdes por
e-mail sobre a resposta da solicitagdo, interpor recursos e consultar as respostas recebidas, tendo

como proposito simplificar o exercicio do direito de acesso as informagdes publicas.

As regras especificas estabelecidas pelo Decreto N° 48.999, de 09 de fevereiro de 2024
devem ser observadas, de acordo com o art. 1°, “pela Administragcao Direta do Poder Executivo
Estadual, suas autarquias, fundag¢des publicas, empresas publicas, sociedades de economia
mista e suas subsidiarias e empresas controladas, direta ou indiretamente, e servigos sociais
autonomos” (AMAZONAS, 2024), com o fim de assegurar a implementagao do disposto na

Lein® 12.527/2011.

O Portal da Transparéncia do Poder Executivo do Estado do Amazonas representa,
assim, uma ferramenta de participacdo da sociedade no controle das ag¢des do Governo,
considerando sua destinagao a disponibilizagdo de informagdes que possibilitam a fiscalizagao

das acdes do governo por parte da populagdo, abrindo espaco para o engajamento democratico.

O Decreto n°® 48.999/2024 disp6s ainda, em consonancia com a LAI, que qualquer
pessoa interessada pode solicitar informacdes aos Orgdos e entidades competentes, sendo

obrigatorio identificar-se e especificar claramente as informagdes desejadas, mas vedando
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também a administragdo exigir a apresentacdo de motivo do pedido de acesso a informacgao e o
comparecimento pessoal para comprovar a identidade do solicitante (AMAZONAS, 2024, art.
13). Além disso, € importante destacar que o 6rgao ou entidade publica deve permitir o acesso
imediato as informagdes disponiveis. Caso a informagao nao esteja prontamente acessivel, ela
deve ser fornecida dentro de um prazo maximo de 20 dias, com a possibilidade de prorrogagao
por mais 10 dias, desde que o requerente seja informado, conforme previsto no artigo 17 do

mesmo normativo, € assevera o direito de recurso em caso de negativa na autorizacao de acesso.

A regulamentacdo estadual da LAI mantém assegurado, ainda, a gratuidade no
fornecimento das informagdes solicitadas, exceto na hipdtese de necessidade de reproducao do

documento, quando sera cobrado o ressarcimento do custo.

2.3.2. Analise do modelo estadual a luz dos requisitos da Lei de Acesso a

Informacao

Nesta secdo, serdo abordados os principais elementos do sistema de acesso a informagao
estabelecido no Poder Executivo do Estado do Amazonas, com o objetivo de avaliar se os

aspectos regulamentados atendem aos critérios estipulados pela Lei n® 12.527/2011.

No artigo 45, ao impor que os entes criassem sua propria legislacdo, a LAI destacou a
necessidade de seguir as diretrizes gerais e estabelecer normas especificas, incluindo a garantia
de acesso as informagdes publicas através da implementagao de um servigo de informagdes ao
cidadao em orgaos publicos, providenciando locais apropriados, realizando audiéncias ou

consultas publicas, incentivando a participagdo popular (ARAUJO, 2019).

Assim, conclui-se que a conformidade no Poder Executivo do Estado do Amazonas sera
alcancada se o seu modelo permitir o cumprimento das diretrizes mencionadas, assegurando no
Decreto n°® 48.999/2024 que suas normas especificas estejam em conformidade com as
disposi¢des gerais da Lei de Acesso a Informagdo, sem conflitos. A fim de aferir a existéncia
de compatibilidade ou divergéncias entre o normativo estadual e a LAI, realizou-se estudo

comparativo dos principais aspectos.

Quadro 1 — Comparativo das normas de acesso a informacao na LAI e no

Decreto n® 48.999/2024
Decreto n° At
Tema LAI 48.999/2024 Abrangéncia das Regras
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Disposigdes Gerais -
abrangéncia e

conceitos

Arts. 1°

ao 5°

Arts. 1°ao 5°

Os dois normativos tratam da abrangéncia e de

conceitos.

Disponibilizagdo das
Informacgoes

(Transparéncia Ativa)

Arts. 8°¢
30

Art. 9°

Os dois normativos tratam sobre a obrigagdo de
publicar, dos 6rgdos e entidades publicas, informagdes
de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou
custodiadas, independentemente de requerimentos; o rol
minimo a ser divulgado, na internet, e caracteristicas
obrigatoérias dos sitios eletronicos; e a acessibilidade de
conteudo para pessoas com deficiéncia. O Decreto
estadual ¢é expresso em relagio ao Portal da

Transparéncia.

Acesso a Informacdes
(Formas de

Divulgagao)

Art. 9°

Art. 7%
11; e Art. 12

Art.

Os dois normativos tratam sobre a criagao de servigo de
informagdes ao cidaddao (SIC); o Decreto estadual ¢
expresso em relagdo ao Portal da Transparéncia;
somente a LAI traz previsdo de que o acesso a
informagdes publicas serd assegurado mediante a
realizacdo de audiéncias ou consultas publicas,
incentivo a participacio popular ou a outras formas
de divulgacio, ndo constando tal disposi¢cio no

normativo estadual.

Acesso a Informagoes
(Transparéncia
Passiva -

Procedimentos)

Arts. 10
al4

Art. 13a 19

Os dois normativos tratam das caracteristicas do pedido,
procedimentos, prazos de atendimento, custos e outros

direitos do requerente.

Recursos

Arts. 15
a?20

Art. 21 a 26

Os dois normativos tratam das instancias recursais. No
ambito federal, o recurso ¢ dirigido inicialmente a
autoridade hierarquicamente superior a que exarou a
decisdo impugnada, sendo as instincias superiores a
Controladoria Geral da Unido e a Comissdo Mista de
Reavaliagido de Informagdes. No Estado do Amazonas,
o recurso dirigente maximo do o6rgdo ou entidade
responsavel pela informagao, a Controladoria Geral do
Estado em segunda instancia recursal, ¢ a Comissao
Mista de Reavaliagdo de Informacdes em ultima

instancia.
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Ambos os normativos estabelecem que nao podera ser

Restricdes de Acesso | Arts. 21 ] ) o
Arts. 22 e 37 negado acesso a informagao necessaria a tutela judicial
a Informacao e22 o ) o )
ou administrativa de direitos fundamentais.
Classificagdo da
Informagdo quanto ao | Arts. 23 Ambos os normativos tratam das informagdes passiveis
Arts. 29 a 32
Grau e Prazos de | e24 de classificagdo, especificam os graus e prazos de sigilo.
Sigilo
Protegdo e do ) ] ]
Arts. 25 Ambos os normativos tratam das providéncias
Controle de Arts. 44 e 45 ] ] o
o e 26 necessarias para a protecdo das informagdes sigilosas
Informagdes Sigilosas
Os dois normativos tratam das caracteristicas das
informagdes pessoais, protecdo e hipoteses de excegdo a
restrigdo de acesso. O normativo estadual trata, ainda,
Informagdes Pessoais | Art. 31 Arts. 51 a 54 de forma mais especifica, sobre o procedimento de
acesso a informagdes pessoais por terceiros com
autorizacdo expressa do titular, hipdtese na qual serad
necessaria apresentacao de procuragao.
Enquanto o normativo federal dispds sobre as
. responsabilidades a que estdo sujeitos os agentes
Responsabilidades Arts. 32 ) ] ]
) - publicos, quando do trato da informagao, especificando
dos Agentes Publicos | a 34 o . ] )
condutas ilicitas e san¢des a aplicaveis, o decreto
estadual nio tratou desta matéria.
Competéncias da
Controladoria e | Arts. 16 )
o Nao se aplica
Ouvidoria Geral da | e 4l
Unia Os dois normativos dispdem sobre as competéncias do
nao orgdo central de Controle Interno, no ambito de suas
- esferas de governo.
Competéncias da g
] Nao se
Controladoria  Geral ) Art. 6°¢ 8°
aplica
do Estado
Comissdo Mista de ) o o
) Ambos normativos dispdem sobre a institui¢do,
Reavaliacdo de ) ) ) )
composi¢do ¢ competéncias da Comissdo Mista de
Informagdes - | Art. 35 Art. 27 €28 ) ) )
o Reavaliagdo de Informagdes enquanto instancia
instituicao €
) recursal.
competéncias

A partir do confronto realizado, constatou-se, de forma geral, que o modelo estadual

contemplou a maioria dos temas abordados pela lei geral e suas regras especificas sdo com ela
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compativeis. Significativa parte dos dispositivos estaduais apresenta teor idéntico aos
constantes no normativo federal, especialmente aqueles que tratam da obrigacdo de publicar,
por meio da transparéncia ativa. De forma mais abrangente do que a LAI quanto a esse tema, o

Decreto estadual ¢ expresso em relagdao ao Portal da Transparéncia.

Contudo, em relagao as formas de divulgagao das informagdes, algumas delas ndo foram
previstas no normativo estadual (audiéncias ou consultas publicas, incentivo a participa¢ao
popular), aspecto este relevante para o objeto de estudo desenvolvido, e que sera tratado de
forma mais aprofundada em correlagdo com os capitulos subsequentes que abordarao o controle

social e a participacdo democrética.

Outro aspecto em que o Decreto n°® 48.999/2024 diverge da Lei n® 12.527/2011 ¢ a
auséncia de previsao expressa a respeito das responsabilidades a que estdo sujeitos os agentes
publicos, quando do fornecimento e tratamento de informacgdes. Este tema também representa
elevada importincia e aten¢do neste estudo, considerando que a possibilidade de
responsabilizacdo de agentes publicos trata-se de um dos reflexos da transparéncia publica
(FRANCA e MENEZES, 2023), conforme ja abordado no presente capitulo, que

consequentemente seria afetada pelo desrespeito as normas de acesso a informagao.

2.3.3. Escala Brasil Transparente (EBT)

A Escala Brasil Transparente (EBT) ¢ uma ferramenta criada pela Controladoria-Geral
da Unido (CGU) para avaliar o nivel de transparéncia publica em estados e municipios
brasileiros. Em suas primeiras edi¢des, a EBT (BRASIL, 2015) focou na transparéncia passiva
do Poder Executivo de tais entes federativos, utilizando-a como uma ferramenta de
monitoramento para analisar como os 6rgaos publicos cumprem as exigéncias da Lei de Acesso
a Informacao (LAI). A respeito dos entes objeto de avaliacdo na primeira edi¢do, destaca-se a

metodologia de selecdo descrita por Alves (2019, p. 107-108):

Na primeira edi¢do, cujos resultados foram divulgados em maio de 2015, no terceiro
aniversario de vigéncia da LAI, a EBT analisou o cumprimento da lei em 492
municipios com até 50 mil habitantes, de acordo com dados dos IBGE de 2014. A
amostra foi selecionada aleatoriamente, respeitando o percentual aproximado de 9%
para municipios de cada estado. Todas as capitais, além dos 26 estados ¢ do DF,
também compuseram a amostra, totalizando 519 entes publicos avaliados (ALVES,
2019, p. 107-108).
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Além disso, considerando que as analises das edi¢des iniciais da EBT tinham foco na
transparéncia passiva, em trés edicdes foram feitas solicitagdes reais de acesso a informagao
aos entes publicos avaliados. A primeira edi¢do teve como periodo avaliado de 12/01/2015 a
04/05/2015, e foi composta de 12 quesitos relacionados a aspectos da regulamentacao do acesso
a informacdo e a existéncia do Servigo de Informacao ao Cidaddo. A avaliacdo foi feita com
base na capacidade de resposta a quatro solicitagdes reais de acesso a informagdo, enviadas aos
orgdos publicos analisados. Trés dessas solicitagdes foram relacionadas aos setores de saude,
educagao e assisténcia social, enquanto a quarta abordou a regulamentagao da Lei de Acesso a

Informacao em nivel local.

Importa explicitar ainda a métrica de avaliagao utilizada para calcular as notas atribuidas

aos entes federativos a partir dos quesitos formulados:

Com base em 12 quesitos, a nota, de zero a 10 pontos, foi calculada pela soma de dois
critérios: regulamentacdo local da LAI, correspondente a 25% do valor da nota, e
efetiva existéncia e funcionamento do Servigo de Informagdo ao Cidadao (SIC),
equivalente a 75% da nota. A partir das notas foram elaborados rankings, por estados
€ municipios, estes em nivel nacional e estadual (ALVES, 2019, p. 108).

Especificamente em relagdo a avaliagdo do Poder Executivo do Estado do Amazonas, a
EBT (BRASIL, 2015) revelou quadro critico no que tange ao atendimento da transparéncia
passiva. Naquele momento, o Estado do Amazonas obteve pontuacao 2,78, enquanto a média
dos demais estados alcancou 6,45. De acordo com o questionario aplicado, o ente ainda nao
havia regulamentado a LAI e nem a criagdo do Sistema de Informagao ao Cidadao (SIC), nao
havia previsao de responsabilizacao de agentes publicos em caso de condutas ilicitas, instancia
recursal ou autoridade de classificagdao do grau de sigilo. Além disso, trés das quatro solicitagcdes
de acesso a informagdo foram respondidas fora do prazo, e ndo atenderam ao que foi

perguntado.

Jana segunda edi¢cdo da EBT — Transparéncia Passiva (BRASIL, 2015b), divulgada em
novembro de 2015, foi avaliado o periodo de 27/07/2015 a 09/10/2015. Nesta oportunidade, o
Estado do Amazonas teve desempenho inferior ao anterior, obtendo nota de 1,39, enquanto a
média dos demais estados subiu para 7,19. As condig¢des avaliadas no Amazonas nos 12
quesitos no primeiro exame se mantiveram, entretanto, na segunda edicdo nenhuma das quatro
solicitagdes de acesso a informagdo encaminhadas foi respondida no prazo e nem atenderam

em conformidade ao que foi perguntado.

Em relagdo a terceira edi¢do da EBT — Transparéncia Passiva (BRASIL, 2017), a

metodologia de avaliacdo foi a mesma aplicada nos exames anteriores e foi verificado
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significativo avango na implementacdo da transparéncia passiva no Poder Executivo do Estado
do Amazonas neste quinto ano de vigéncia da LAI. O Estado alcangou a nota 8,88 no ranking,
proximo a média de 9,1 dos demais estados brasileiros, com uma variacao positiva de 538,85%

em relacdo a pontuacao obtida na avaliagcdo anterior (BRASIL, 2017).

Verificou-se o Estado do Amazonas ja havia regulamentado a LAI e a cria¢do do
Sistema de Informagdo ao Cidadao (SIC), passou a prever a existéncia de instincia recursal e
autoridade de classificacdo do grau de sigilo, tendo sido mantida a auséncia previsao de
responsabilizacdo de agentes publicos em caso de condutas ilicitas (aspecto que permanece até
o presente momento, conforme abordado na se¢do anterior). Além disso, todas as quatro
solicitacdes de acesso a informacao tiveram respostas em conformidade ao que foi perguntado,

e apenas duas foram respondidas fora do prazo.

A edigao seguinte da Escala Brasil Transparente foi denominada de ‘Avaliagao 360°.
Isto porque a metodologia de andlise da transparéncia dos entes federativos passou a contemplar
também fatores relacionados a transparéncia ativa, além dos quesitos de transparéncia passiva

das edi¢des anteriores, correspondendo cada um desses blocos a 50% da nota.

Dentre os elementos de transparéncia ativa incluidos na avaliagdo estavam a verificagdo
da divulgacdo de informagdes sobre receitas e despesas, processos licitatorios e contratos,
estrutura organizacional, dados dos servidores publicos, monitoramento de obras publicas,
regulamentacdo da LAI, existéncia de portal da transparéncia, entre outros (BRASIL, 2018).
Cada tipo de informacao foi dividido em itens especificos, € pontos foram atribuidos com base

na presenga ou auséncia dessas informagdes nos locais adequados.

Considerando a divergéncia nos critérios de avaliagdo, as notas obtidas na EBT —
Transparéncia Passiva ndo devem ser comparadas com aquelas da EBT — Avaliagdo 360°, em
que pese esta ultima traduza de forma mais completa e recente a situagao dos entes em relagao
aos aspectos de transparéncia e acesso a informagao. Nessa primeira edi¢do da EBT — 360°, que
avaliou o periodo de 09/07/2018 a 14/11/2018, a nota média obtida pelo Poder Executivo dos
Estados foi de 8,26, enquanto o Poder Executivo do Estado do Amazonas alcangou nota 7,25
(inferior, portanto, a avaliagdo ocorrida em 2017, apds a insercao dos quesitos relacionados

também a transparéncia ativa).

A segunda edicdo da EBT — Avaliagdo 360° compreendeu o periodo de avaliacdo de
01/04/2020 a 31/12/2020, mantendo-se os quesitos € metodologia da primeira edi¢do. O Poder

Executivo do Estado do Amazonas foi avaliado com nota 8,67, ocupando a vigésima posi¢ao
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do ranking entre os estados, cuja média da pontuagao foi 8,84 (BRASIL, 2020). Confrontando
as duas edi¢des da EBT — Avaliagdo 360°, verifica-se, portanto, que houve avancos nos quesitos
de transparéncia do Poder Executivo do Estado do Amazonas avaliados do ano de 2018 para o

ano de 2020, quando a pontuag@o obtida aumentou em 19,59% (de 7,25 para 8,67).

A fim de apresentar dados comparativos mais atualizados, analisou-se ainda o Indice de
Dados Abertos para Cidades 2023 (2024), desenvolvido pela Open Knowledge Brasil (OKBR),
que avaliou a disponibilidade e a qualidade dos dados abertos nas 26 capitais brasileiras. A
pontuacdo atribuida pelo estudo seguiu uma escala de 0 a 100% e foi dividida em cinco
categorias de abertura: “Opaco” (0 a 20), “Baixo” (21 a 40), “Médio” (41 a 60), “Bom” (61 a
80) e “Alto” (81 a 100).

Repetindo o desempenho observado na ultima edi¢ao da Escala Brasil Transparente, a
capital do Amazonas figurou na vigésima posi¢ao, sendo classificada como “opaca”, ou seja,
no nivel mais baixo de transparéncia segundo os critérios do indice. Essa constatacdo evidencia
que, em que pese os avangos ja alcancados pelo Estado, ainda existem lacunas a serem

preenchidas em direcao a uma governanga mais aberta e transparente.
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3. CONTROLE SOCIAL

O controle social, nas palavras de Fernandes (2020, p. 31), pode ser definido como “o
acompanhamento ¢ a fiscalizagao realizada pela sociedade dos atos de gestao da Administragao
Publica”.

No mesmo sentido ¢ o entendimento de Soares Junior (2022, p. 136), para quem “O
controle social diz respeito a possibilidade que a sociedade civil tem de intervir na gestdao
publica, indicando que as politicas publicas e as despesas do Estado devam se coadunar com os

desejos da sociedade.”

A base principioldgica do controle social ¢ a soberania popular, e sua legitimagdo deriva
do direito ao exercicio da cidadania. A Carta Federal de 1988 possibilitou a atuacdo pelos
cidaddos no controle da coisa publica, sendo o art. 5°, XXXIV’ um dos fundamentos que

viabilizam o exercicio do controle social.

Ademais, a Constituicdo de 1988, no seu artigo 1°, pardgrafo unico, preconiza uma
postura ativa e participativa dos cidaddos ao afirmar que “fodo o poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢do”,
contemplando, ainda, diversas formas de atuagdo e instrumentos que possibilitam a sociedade

cumprir a fungdo de acompanhar e fiscalizar a utilizagdo dos recursos publicos.

Tal pratica é assegurada, ainda, pelo art. 74, § 2°8 da Carta Politica que garante aos
cidadaos, partidos politicos, associagdes ou sindicatos o direito de, em conformidade com a lei,

reportar irregularidades ou ilegalidades aos tribunais de contas (SOARES JUNIOR, 2022).

Ademais, a expressdo ‘“controle social” aparece de forma explicita no texto

constitucional na previsdo do art. 216-A, § 1°, inciso X, ao dispor a respeito da “democratizagdo

7 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros € aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

(-

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder;

b) a obtencdo de certiddes em reparticdes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de situagdes de
interesse pessoal;

8 Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle
interno com a finalidade de:

()

§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato € parte legitima para, na forma da lei, denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unido.
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dos processos decisorios com participagdo e controle social”, refor¢gando essa modalidade de

controle como uma pratica reconhecida e instituida no ordenamento juridico.

Em que pese a existéncia de bases normativas, a eficacia do controle social depende,
necessariamente, de uma participagdo ativa da populacao, sem a qual qualquer previsao legal

se torna ineficaz e perde sua relevancia pratica.

De acordo com Pontes Filho (2016), contextos de crises socioecondmica ¢ das
institui¢des sociais que tradicionalmente realizam o controle social viabilizam a expansao de
violéncias sociais com expressiva depreciagdao da qualidade de vida, o que ressalta a relevancia

do exercicio do controle social.

Os estudos ja realizados sobre o tema que norteia a presente pesquisa sao no sentido de
que se espera, com o fortalecimento do controle social, a melhoria da administra¢do da coisa
publica em diversos niveis (CRUZ, 2022), tendo em vista que tal controle possibilita o
acompanhamento das a¢gdes de governo, aumentando, portanto, a fiscalizagdo, o que contribui

para a diminuigdo, por exemplo, de a¢des relacionadas a corrupgao.

Existem diversas formas de realizar o controle social, que incluem tanto métodos
formais quanto abordagens informais. Entre os mecanismos formais para implementar o
controle social, destacam-se os orgamentos participativos, audiéncias publicas e ouvidorias. J&
os informais envolvem dentncias na imprensa, mobilizagdes nas redes sociais e protestos nas
ruas. Independentemente da forma, o controle social envolve a obtengdo de informagdo, a
realizag¢ao de dentincias, a fiscalizagdo e a proposicao de mudangas. Assim, o controle social ¢
realizado através da participagdo dos cidadaos, tornando-se um simbolo de democracia direta,

tendo em vista a atuagdo popular (SOARES JUNIOR, 2022).

A importancia da participacdo popular, por intermédio do acesso cidaddo aos canais
institucionais da administragdo publica, também ¢ destacada por Menezes (2017), no sentido

de que tal participag¢do contribui para o engajamento democratico.

Na mesma perspectiva sdo as ideias de Raquel Possolo e Almir Megali (2020), para
quem o controle social na politica e gestdo publicas foi incorporado pelo texto constitucional

redesenhando a relacao entre Estado e sociedade.

Nesse sentido, a transparéncia, o acesso as informagdes publicas e o controle social sao

conceitos interligados, pois os dois primeiros sdo essenciais para a realizag¢do deste ultimo.
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3.1.A CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E O CONTROLE SOBRE A
ADMINISTRACAO PUBLICA

O Brasil ¢ uma Republica Federativa e um Estado Democratico de Direito, composto
de forma indivisivel pela unido dos Estados, Municipios e do Distrito Federal. Seus principais
objetivos incluem a constru¢ao de uma sociedade baseada na liberdade, justica e solidariedade;
o fomento ao desenvolvimento do pais; a eliminagdo da pobreza e da marginalizagdo, bem como
a reducao das desigualdades sociais e regionais; além da promog¢ao do bem-estar de todos, sem
qualquer tipo de discriminagao relacionada a origem, raga, sexo, cor, idade ou outras condigdes

(BRASIL, 1988).

Para atingir esses objetivos, o Estado brasileiro estd estruturado politica e
administrativamente em Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal. Cada uma dessas
esferas possui internamente os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio, com excecdo dos
Municipios, que ndo contam com este ultimo. De maneira geral, essa configuracdo compde o
modelo administrativo adotado no Brasil, conhecido como Administragdo Publica, que
independentemente da esfera em que se insere, deve seguir principios fundamentais ao gerir

recursos, como legalidade, legitimidade e economicidade (BRASIL, 1988).

Nesse contexto, a atividade de controle torna-se essencial, pois verifica o cumprimento
dessas diretrizes, buscando otimizar a utilizagdo dos recursos publicos. Esse controle ndo deve
ser encarado como um fim em si mesmo, mas como um meio para garantir o interesse publico

e maximizar os beneficios sociais (FERNANDES, 2020).

O controle da Administragdo Publica incide sobre a fungdo administrativa exercida por
todos os entes federativos e Poderes. A depender do referencial adotado, esse controle pode ser
classificado de diferentes formas, abrangendo distintas perspectivas e abordagens sobre sua

aplicacdo e alcance.

Sob a perspectiva da localizacdo do agente controlador em relagdo ao controlado, o
controle da Administragdo Publica pode ser dividido em interno (realizado por orgdos
pertencentes a mesma estrutura administrativa do ente fiscalizado, como as Controladorias) e
externo (conduzido por 6rgaos independentes da estrutura do controlado, como os Tribunais de

Contas).

Ainda sob a perspectiva do controle externo, outros agentes e instituicdes podem exercer

essa forma de fiscalizagdo, mesmo que essa ndo seja sua funcao principal. E o caso do Poder
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Judiciario e do Ministério Publico, por exemplo, que exercem controle sobre a Administragao

Publica por meio de agdes judiciais, como a acdo popular e a agdo civil publica.

O controle social também ¢ considerado como uma modalidade de exercicio do controle
externo, considerando que ndo faz parte da estrutura administrativa do ente fiscalizado
(FERNANDES, 2020). A sociedade, enquanto destinatdria das politicas publicas, tem um
interesse direto no uso eficiente dos recursos publicos e pode atuar na fiscaliza¢do para garantir

maior beneficio coletivo.

Nesse sentido, o controle externo pode ser segmentado em institucional e social,
considerando o fato de o agente fiscalizador integrar ou ndo a estrutura da Administracao
Publica. Por estar inserido diretamente na estrutura administrativa do Estado, a principal
vantagem do controle institucional reside na coordenacdo e estruturagao, proporcionando uma
fiscalizacao mais ordenada e eficaz dentro da propria gestao publica. Por outro lado, o controle
social ndo est4 associado a nenhuma estrutura estatal, podendo ser formalmente organizado ou
ndo, envolvendo a participacdo da sociedade no acompanhamento e fiscalizagdo das ac¢des

publicas, sem depender de 6rgaos ou instituigdes estatais especificas.

Uma outra perspectiva possivel ¢ a do controle horizontal e vertical. Neste caso, o foco
estd na relagdo entre o sujeito ativo e o passivo. No controle horizontal, os sujeitos estdo
inseridos na propria estrutura da Administragao Publica, representando instancias institucionais
de controle e avaliagdo mutua (sistema de freios e contrapesos) entre os diferentes niveis de
governo. Ja o controle vertical ¢ exercido por pessoas, fisicas ou juridicas, que nao fazem parte

do corpo estatal (MOTA, 2006).

3.2. CONCEITO E HISTORICO DE CONTROLE SOCIAL

Em sentido amplo, a participagdo popular no Brasil evoluiu ao longo do tempo,
passando por trés fases distintas (RAMOS, 2010). Nos anos 1950 e 1960, durante o periodo de
crescimento econdmico pos-guerra, a chamada participagdo comunitéria foi utilizada como um
mecanismo de controle estatal sobre as populagdes urbanas, em um contexto de alta inflagao,

arrocho salarial e reivindicagdes trabalhistas por melhores condi¢des de vida.

J& no final da década de 1960 e ao longo da década de 1970, com o agravamento das

desigualdades e a repressdo da ditadura militar, emergiu a participagdo popular, marcada por
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movimentos sociais que se tornaram fundamentais para a redemocratizagao do pais. Apesar da

forte censura e perseguicdo, esses grupos continuaram a lutar por liberdade e democracia.

Na década de 1980, a participagdo social se consolidou como uma nova forma de
engajamento politico, na qual a sociedade organizada passou a desempenhar um papel central
na pressao por direitos e transformagdes sociais. Diferentemente das fases anteriores, em que o
foco estava na ideia de "povo" ou "comunidade", essa nova etapa enfatizou a coletividade mais
estruturada em organizagdes. Esse periodo foi impulsionado pelo processo de abertura politica,
que fortaleceu a mobilizacao social e ampliou a diversidade de interesses e projetos no cendrio

politico brasileiro.

Especificamente a respeito do controle social, a expressdo adquiriu diferentes
significados ao longo do tempo, conforme abordado pela literatura. A exemplo, Silva (2016)
explica que essa expressdo pode referir-se tanto a supervisao exercida pela sociedade sobre as
acoes do Estado quanto ao controle que o proprio Estado impde sobre a sociedade, seja para
preservar a ordem em curso ou para garantir privilégios a determinados grupos sociais mais

favorecidos.

A primeira acep¢do apresentada pelo autor considera o controle social como o
monitoramento realizado pela sociedade sobre as agdes do Estado, em um contexto democratico
que envolve o exercicio da cidadania e a participagcdo nos ambitos politico, administrativo,
econdmico e social. Dentro dessa perspectiva, também se insere o controle social institucional,
que ¢ conduzido por 6rgaos publicos de controle externo, como as Controladorias, os Tribunais

de Contas e o Ministério Publico no Brasil (SOARES JUNIOR, 2022).

A segunda abordagem ¢ oriunda da sociologia, surge no século XIX, e trata do controle
exercido pelo Estado sobre a sociedade, numa fei¢do positiva, para assegurar a solidez, a
integragdo e a ordem social. Por outro lado, um aspecto negativo dessa otica, seria a critica das
conexodes de poder e ideoldgica, que garantem os interesses das classes mais abonadas e
possibilitam, inclusive, o emprego do aparato do governo como instrumento de controle

(SILVA, 2016).

No mesmo sentido, Ramos (2010, p. 10-11) aborda essas duas perspectivas possiveis a

respeito do conceito de controle social:

Contextualmente existem duas formas de verificar o conceito e a aplicabilidade do
termo “controle social”.

A primeira forma, que diz respeito a influéncia e controle exercido pelo Estado sobre
os individuos e grupos que, no decorrer da historia, retratou varias modalidades e
contetidos sendo conseqiiéncia dos modos de produgdo e das formas de regime



47

politicos. O retrospecto dessa influéncia no Ocidente mostra o “controle social” como
sendo o exercicio do Estado nas suas fungdes classicas de dominancia. Na outra
forma, ¢ referéncia da participag@o social na elaboragdo e fiscalizagdo das politicas
publicas nos contextos democraticos. O controle do Estado sobre os individuos ocorre
tanto por mecanismos juridicos e politicos quanto por processos culturais e
educativos.

A participagdo da sociedade na execugdo das politicas publicas tem tomado
proporcdes cada vez mais significativas, passando a ser um controle permanente e
atuante.

Pode ser interpretada como a conscientizagdo pelos individuos da sociedade como
elementos participativos e determinantes para o desenvolvimento e a consolidagdo do
processo politico com o exercicio dos seus direitos de cidadaos, exercendo a cidadania
com o usufruto do direito resultando nos processos de mudangas e conquistas sociais.

A perspectiva que entende o controle social como a fiscalizacdo da sociedade sobre o
Estado ganha destaque na administragdo publica e nas ciéncias sociais a partir da década de
1990. Esse enfoque surge em pesquisas voltadas a participagdo cidadd no planejamento,
execugdo e avaliagdo de politicas publicas, além de estudos sobre movimentos e organizacdes
sociais. Esse movimento se insere no contexto do fim da ditadura militar, do processo de
redemocratiza¢do e da adogdo de politicas neoliberais voltadas a reducdo do aparato estatal, o
que gerou uma demanda crescente por maior participacdo da sociedade na gestdo publica

(SOARES JUNIOR, 2022).

No campo da administragao publica, o significado de "controle social" esta diretamente
ligado ao modelo de gestdao predominante em cada periodo. Na administracdo patrimonialista e
burocratica, consolidou-se a no¢do de que o Estado exerce controle sobre a sociedade, uma
visao influenciada pelos estudos da psicologia social. Em contraste, a ideia de que a sociedade
deve fiscalizar o Estado emergiu com for¢a nos debates sobre a Nova Gestdo Publica,
impulsionados pelo gerencialismo e pelas reformas neoliberais das décadas de 1980 e 1990. No
século XXI, essa abordagem se expandiu para um modelo de governanga mais colaborativo,

onde o servigo publico € cocriado com a participagdo ativa dos cidadaos (SILVA, 2016).

Ramos (2010), defende que o conceito de "controle social" estd em constante evolugao,
destacando que, assim como muitos outros termos, a expressao nao possui uma defini¢do fixa
e imutdvel, mas sim uma aplicagdo variavel conforme o contexto, acompanhando as
transformagdes sociais e os questionamentos gerados pelo pensamento critico. Apesar disso, a
autora defende a “ideia basica e objetiva de que o controle social é exercido pelo povo numa

sociedade democratica” (RAMOS, 2010, p. 9).

De acordo com Fernandes (2020, p. 28), “De uma forma simplificada, controle social
seria o acompanhamento e a fiscaliza¢do realizada pela sociedade dos atos de gestdo da

Administrag¢do Publica”. A autora defende ainda que dentre as defini¢des de controle social,
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alguns elementos fundamentais sdo identificados de forma recorrente, quais sejam sujeito,
objeto e finalidade. Dentre estes, o sujeito titular do exercicio do controle social causa

doutrinariamente maior divergéncia.

Uma primeira perspectiva seria a da responsabilidade pelo exercicio do controle social
pelo individuo, enquanto agente autonomo, utilizando para tal interpretacdo a mengdo a
expressdo “cidaddo” pelas normas relativas ao tema. No entanto, a mobiliza¢dao social ndo
apenas favorece a inser¢ao dos cidadaos na Administragao Publica, mas também amplia o
acesso ao conhecimento sobre questdes essenciais e fortalece a capacidade de acompanhar e

fiscalizar a atuacao estatal.

Esse processo ocorre por meio do exercicio de uma cidadania ativa, desempenhada
coletivamente pelos membros da sociedade. Dessa forma, a visao que atribui exclusivamente
ao individuo a responsabilidade pelo controle social revela-se limitada e insuficiente. Nesse
contexto, uma segunda corrente vincula o exercicio do controle social a sociedade civil
organizada, reconhecendo que o custo para um cidaddo, de forma isolada, acompanhar as

politicas publicas seria tao elevado que tornaria essa tarefa invidvel. (FERNANDES, 2020).

A terceira abordagem propde uma sintese das duas posigdes anteriores. O termo
"sociedade" abrange tanto a participagdo individual de um cidadao atento as decisdes do Poder
Publico, quanto o engajamento de estruturas organizadas e coletivas, que também tém o papel
de monitorar e fiscalizar os interesses para os quais foram constituidas. Nessa perspectiva, o
controle social seria a fiscalizacao que surge externamente ao Estado, sendo exercida tanto por

individuos quanto por institui¢cdes da sociedade civil (BRITO, 1992).

No Brasil, essa tltima defini¢do ¢ a que prevalece, uma vez que a legislagdo garante a
participagdo tanto dos cidaddos quanto dos conselhos e outros organismos sociais no exercicio
do controle social sobre os recursos publicos. Apesar disso, 0 que se observa ¢ a auséncia de

uma cidadania plenamente consolidada (SILVA, 2002).

A presenga ativa da sociedade na administragdo ptblica ¢ um elemento essencial para a
efetivacdo do controle social. No contexto brasileiro, um dos primeiros mecanismos a
possibilitar a participagdo popular na fiscaliza¢do de atos prejudiciais ao patrimdnio publico
cometidos por agentes estatais foi a agdo popular, instituida pela primeira vez na Constitui¢ao

de 1824 e posteriormente reiterada nas constituicdes de 1934, 1946, 1964, 1967 e 1988.

Esse aumento da participacdo da sociedade nos assuntos publicos ¢ um reflexo das

reformas implementadas no Estado brasileiro durante a década de 1990. Nesse cenario, a
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importancia da sociedade civil e suas organizagdes, a partir da democratizacdo, teria o viés de
fortalecer o Estado, e ndo de reduzi-lo (FERNANDES, 2020), buscando o aprimoramento dos
mecanismos estatais, com o objetivo de melhorar o desempenho dos servigos publicos, através
da maior transparéncia e maior responsabilizacdo das acdes da Administracao Publica perante

a populagao.

A partir da promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988, consolidou-se um modelo de
democracia que combina representacao politica com participagdo ativa da sociedade na gestao
das politicas publicas. Esse avanco possibilitou a criagdo de novos mecanismos que ampliam o
envolvimento dos cidaddos no controle social, tornando-o mais acessivel e efetivo. Ferramentas
como or¢camento participativo, plebiscito, iniciativa popular e portais da transparéncia
exemplificam essa evolugao e reforgam os principios constitucionais de participagao cidada

(RAMOS, 2010).

Um dos aspectos fundamentais para fortalecer essa cultura de transparéncia e controle
social ¢ a disponibilizacdo de informacdes claras, precisas e acessiveis aos cidaddos e as
organizagdes da sociedade civil. Somente com dados abertos e compreensiveis ¢ possivel
garantir uma participacdo efetiva na fiscalizacdo e no aprimoramento das acgdes

governamentais.

Nesse sentido, além da Constituigdo de 1988 (que através das previsdes inovadoras em
seu texto viabilizou que o cidadao exercesse o controle da coisa publica, sendo considerada um
marco divisorio), no ambito normativo infraconstitucional, para fortalecer o controle social
duas normas demonstram relevancia. Inicialmente, a Lei n® 12.527/2011, que regulamenta o
acesso as informagdes publicas, e além desta, a Lei n® 13.460/2017, que estabelece mecanismos

de participagdo, protecao e defesa dos direitos dos usudrios dos servigos publicos.

A primeira, conhecida como Lei de Acesso a Informagao (LAI), criou um instrumento
que permite a qualquer cidaddo, empresa ou organizacao social obter dados publicos, sem
necessidade de justificativa, abrangendo os trés poderes em todas as esferas governamentais. J&
a segunda, intitulada "Coddigo de Defesa do Usuario do Servigo Publico", viabilizou a
participacgdo ativa da sociedade na avaliacao continua da qualidade dos servicos prestados pelo

Estado.

A oferta de plataformas que disponibilizam informagdes publicas a sociedade ¢ um
aspecto fundamental do controle social. Para que esse controle seja efetivo, € essencial que os

cidadaos tenham acesso a dados claros e transparentes fornecidos pelos 6rgaos publicos. Nesse
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contexto, transparéncia, acesso a informagao e controle social sdo conceitos interdependentes,
sendo os dois primeiros condi¢des indispensaveis para a concretizagdo do ultimo (SOARES

JUNIOR, 2022).

Com o intuito de garantir que o controle social seja efetivo, ndo basta apenas garantir o
direito a participacdo, sendo essencial que o poder publico disponibilize mecanismos concretos
para viabilizé-lo. A concepcdo de cidadania prevista na Constitui¢cdo Federal de 1988 nao se
limita & concessao de direitos politicos formais que atendam aos requisitos formais, segundo

Paulo e Alexandrino (2015, p. 94):

Ao algar a cidadania a fundamento de nosso Estado, o constituinte esta utilizando essa
expressao em sentido abrangente, e ndo apenas técnico-juridico. Nao se satisfaz a
cidadania aqui enunciada com a simples atribui¢do formal de direitos politicos ativos
e passivos aos brasileiros que atendam aos requisitos legais. E necessario que o Poder
Publico atue, concretamente, a fim de incentivar e oferecer condigdes propicias a
efetiva participag@o politica dos individuos na condugéo dos negocios do Estado,
fazendo valer seus direitos, controlando os atos dos érgdos publicos, cobrando de seus
representantes o cumprimento de compromissos assumidos em campanha eleitoral,
enfim, assegurando e oferecendo condi¢cdes materiais para a integragdo irrestrita do
individuo na sociedade politica organizada.

No entanto, o pleno exercicio do controle social exige um amadurecimento e uma maior
conscientizacdo por parte dos membros da sociedade sobre seu papel como cidaddos. Apesar
da previsao constitucional e da existéncia de mecanismos legais para viabilizar a participagao
cidada, diversos desafios ainda limitam a efetividade do controle social, considerando que,
conforme destacado pelos autores, a mera disponibilizacdo de informagdes e ferramentas
institucionais ndo garante, por si s6, o engajamento da sociedade na fiscalizagdo e no

acompanhamento das a¢des do poder publico.

Fatores como falta de acesso a educacao, desinteresse politico, burocracia excessiva e
dificuldades no entendimento das informagdes prestadas pelos 6rgdos governamentais tornam

o exercicio desse direito complexo e, muitas vezes, ineficaz.

Dessa forma, ¢ fundamental compreender os obstaculos que impedem a consolidagao
do controle social como um instrumento eficaz de participagdo popular. As dificuldades
enfrentadas pelos cidaddos para acessar, interpretar e utilizar os dados publicos, somadas a
barreiras estruturais e culturais, representam entraves que comprometem a transparéncia e a
accountability governamental. A analise desses desafios permite identificar caminhos para

fortalecer a participacao da sociedade na gestao publica, tema que sera aprofundado a seguir.
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3.3. DIFICULDADES PARA A EFETIVIDADE DO CONTROLE SOCIAL

O controle social esta intrinsecamente ligado ao regime democratico, pois sua existéncia
pressupoe a possibilidade de fiscalizacdo e acompanhamento das acdes estatais por parte da
sociedade. Em regimes autoritarios, onde direitos e garantias sdo restringidos, o controle social
torna-se invidvel, uma vez que a transparéncia e a participagao popular sdo suprimidas. Essa ¢

a premissa fundamental para a sua efetividade.

No entanto, a democracia ndo se sustenta apenas na garantia formal de direitos e
liberdades individuais ou no respeito as normas institucionais. Para que o sistema democratico
seja solido e legitimo, ¢ indispensavel que a sociedade atue ativamente no processo decisorio,

influenciando a formulacao e a implementagao de politicas publicas (SILVA, 2016).

A Constituicao de 1988 estabelece que todo o poder emana do povo, sendo exercido
tanto por meio de representantes eleitos quanto de maneira direta, conforme previsto em seus
dispositivos. Esse principio fundamental legitima e confere sustentacdo ao controle social,
garantindo que a participacao popular nao seja apenas um ideal abstrato, mas um direito e um

dever efetivo da sociedade na fiscalizagao da gestao publica.

Apesar da criacdo de diversos instrumentos voltados para viabilizar essa participagao,
ainda persistem desafios significativos que dificultam a concretizacao plena do controle social
(FERNANDES, 2020). A efetividade pode ser conceituada como a capacidade de se chegar ao
resultado desejado da melhor maneira possivel. Nesse sentido, barreiras relacionadas a falta de
acesso a informacgao, dificuldades na mobilizagdo da sociedade ¢ a caréncia de uma cultura

participativa comprometem a efetividade do controle social.

Conforme abordado no topico anterior, de acordo com Silva (2002), o que se observa ¢
a auséncia de uma cidadania plenamente consolidada. Contudo, o ndo desenvolvimento dessa
capacidade apenas favorece os governantes, que se beneficiam da apatia social para exercerem

o poder sem o devido escrutinio.

Nessa perspectiva, ¢ possivel distinguir dois perfis de cidaddos: os ativos e 0s passivos.
Historicamente, os governantes tendem a preferir os cidadaos passivos, pois sao mais faceis de
manipular e governar sem resisténcia. No entanto, a democracia exige cidaddos ativos,
engajados e participativos. Caso os cidaddos passivos predominem, o resultado serd uma

sociedade conformista, na qual os governantes podem agir sem oposi¢do, enquanto a populacao
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preocupa-se apenas com sua subsisténcia, sem questionar nem mesmo diante da escassez e da

injustica (FERNANDES, 2020).

Segundo Fernandes (2020, p. 32), a cidadania trata-se de “um vinculo juridico existente
entre o individuo e o Estado, que o assegura um conjunto de direitos e o relega também
deveres”. A relacdo entre cidaddos e governantes estd profundamente conectada a teoria da
agéncia, que auxilia a compreender as dinamicas de poder e a delegacdo de autoridade no
sistema politico. Essa teoria trata do problema decorrente da separagdao entre propriedade e
gestdo, ou seja, da divergéncia de interesses entre aqueles que detém um bem e aqueles que o

administram (MELLO, 2009).

No contexto publico, essa ldgica se aplica ao vinculo entre cidaddos e governantes: os
cidadaos (principais) delegam aos governantes (agentes) a responsabilidade de tomar decisdes
em seu nome, por meio do voto, esperando que suas escolhas representem o interesse coletivo.

No entanto, essa delegagdo carrega riscos inerentes.

O grande desafio surge quando os agentes politicos se desviam de seus objetivos
originais € passam a agir em beneficio proprio, desconsiderando os interesses da sociedade
(MELLO, 2009). Esse descompasso entre governantes e governados alimenta a descrenca no
sistema politico e fragiliza a democracia. A eficacia dessa relagdo de agéncia depende, assim,
do nivel de controle exercido sobre os agentes, tanto por meio de dispositivos legais quanto

pelo controle social, consoante leciona Silva (1996, p. 50):

(...) os agentes publicos, que possuem racionalidade ao modo do homo oeconomicus
dos modelos econémicos, devem ter suas agdes controladas por regras e institui¢des
que geram sistemas de incentivos, de tal forma a aproximar suas a¢des dos interesses
mais gerais da populacdo. Nesse sentido, burocratas e politicos representam o agente
e a sociedade, o principal.

O controle social ndo pode se limitar ao ato eleitoral, pois o intervalo entre uma elei¢ao
e outra ¢ extenso o suficiente para que desvios de conduta e falhas na gestdo publica causem
impactos significativos antes que os cidadaos possam expressar sua insatisfacdo nas urnas
(FERNANDES, 2020). O controle deve ser continuo e exercido de maneira ativa pela
sociedade, gerando a responsabilizagdo dos governantes e garantindo que a administracido

publica esteja sempre alinhada ao interesse coletivo.

A transparéncia na gestdo publica surge, portanto, como um fator determinante para
equilibrar essa relacdo de agéncia. O acesso a informagdes claras, precisas e atualizadas
possibilita que os cidaddos avaliem o desempenho dos governantes, fiscalizem a aplicacdo dos

recursos publicos e tomem decisdes mais informadas sobre sua participagdo politica. Sem esse
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acesso, o controle social torna-se fragil, pois a falta de conhecimento sobre as a¢des do Estado

limita a capacidade da sociedade de exercer sua fun¢ao fiscalizadora de maneira efetiva.

De acordo com Sato (2007), os desafios resultantes da relagdo de agéncia podem ser
enfrentados por meio de dois instrumentos principais: a fiscalizagdo e a sancao. A fiscalizagdo
tem um viés preventivo, buscando impedir condutas indevidas antes que elas acontecam,
enquanto a sanc¢do atua de forma repressiva, aplicando penalidades aos atos irregulares ja
cometidos. Aplicando esses conceitos ao presente estudo, a transparéncia publica se configura
como um mecanismo de fiscalizacdo exercido pela sociedade sobre as acdes dos agentes
publicos, com o objetivo de garantir que atuem de acordo com os interesses coletivos e em

conformidade com os principios da administracdo publica.

Nesse sentido, torna-se indispensavel a existéncia de mecanismos complementares que
possibilitem a fiscalizacdo constante da atuacdo dos gestores publicos pela populacao.
Ferramentas como audiéncias publicas, conselhos participativos, portais de transparéncia € o
acesso a informacao sdo essenciais para assegurar a eficacia e a eficiéncia da administracao,

além de fortalecer os principios democraticos.

De maneira geral, essa problematica se reflete em todo o Brasil, abrangendo diferentes
regides. No entanto, esta pesquisa busca direcionar o debate para a Regido Amazodnica, em
especial o Estado do Amazonas, onde a diversidade geografica impde desafios unicos. Essa
regido compreende desde areas de dificil acesso, isoladas na floresta, até localidades conectadas
por rodovias e extensos rios que servem como principais vias de transporte (FERNANDES,

2020).

No contexto da Amazodnia brasileira, a delimitag¢do do territério precisa considerar ndo
apenas sua imensiddo geografica e a dispersdo populacional, mas também as particularidades
de seu modo de vida, profundamente influenciado pelo ambiente tropical. A regido se distingue

pela grande distancia entre suas cidades e por uma dinamica socioecondmica singular.

Ademais, Fernandes (2020, p. 34-35) destaca, ainda, que um aspecto recorrente no
discurso dominante ¢ a maneira como os povos amazoOnidas sdo representados como seres

inferiores:

Um ponto, entretanto, tem se mantido comum ao discurso dominante: a imagem
criada e reproduzida dos amazonidas. Desde os tempos coloniais, das expedig¢oes de
conhecimento, das narra¢des advindas desses viajantes, sejam eles naturalistas ou
missionarios, os povos da Amazonia foram retratados como seres inferiores. Seja pela

existéncia de dogma religioso seja, posteriormente, por teorias pseudocientificas, o
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olhar do estrangeiro perante o outro (o amazodnida) ¢ carregado de nocdes distorcidas
e equivocadas quando néo ficcionais.

Desde o periodo colonial, passando pelas expedi¢des cientificas e missionarias, até
narrativas contemporaneas, a imagem do habitante da Amazonia tem sido frequentemente
moldada por esteredtipos e equivocos. Seja sob a influéncia de dogmas religiosos ou de teorias
pseudocientificas, o olhar externo tende a reduzir a complexidade da identidade amazonica,

perpetuando concepgdes distorcidas e, muitas vezes, ficticias sobre a populagao local.

Mesmo estudos mais recentes, inclusive aqueles produzidos por autores da propria
regido, ainda retratam as populagdes locais sob a otica do subdesenvolvimento. No entanto,
Batista (2007, p. 117) vai além de apenas destacar os desafios enfrentados, propondo caminhos
para supera-los, especialmente no que se refere a efetividade do controle social. O autor enfatiza
que "a solucdo estd na educagdo, que levantaré o nivel cultural da populagdo, dando-lhe novos
horizontes, com a valorizagdo do trabalho e novas perspectivas de vida, que deve ser boa e

digna, em qualquer lugar".

Discutiu-se anteriormente o papel da cidadania na constru¢do de novas formas de
interagdo entre a sociedade e o Poder Publico, enfatizando a necessidade de participagdo
popular na fiscalizacdo da gestdo publica. No entanto, essa reflexdo perde seu propodsito se a
populagao local for vista como incapaz de exercer plenamente seus direitos e deveres cidadaos.
Para romper com essa concepcao equivocada, ¢ fundamental reconhecer que os amazonidas
tém plenas condi¢des intelectuais e culturais para atuar na vida publica e garantir a transparéncia

na aplicagdo dos recursos publicos (FERNANDES, 2020).

A participacdo ativa da sociedade na avaliagdo e no monitoramento das politicas
publicas ndo apenas aprimora a gestdo, mas também reduz a possibilidade de corrupgdo e
desmandos, promovendo uma governanga mais €tica e transparente, sendo, portanto, o controle

social essencial dentro dessa dinamica.

Os desafios mencionados em relagdo ao fortalecimento do controle social na
administracao publica nos levam a refletir sobre possiveis solugdes para supera-los. Entre as
alternativas sugeridas, destaca-se o envolvimento de oOrgdos publicos na promogao de
iniciativas que incentivem a participagdo cidada. Esses projetos visam ndo apenas informar a
populacdo, mas também estimular o interesse e a atuacdo ativa na fiscalizacdo e no

acompanhamento da gestao publica.



55

3.4. TRANSPARENCIA COMO INSTRUMENTO DE EXERCICIO DO CONTROLE
SOCIAL

Inicialmente, a respeito da finalidade do controle, Di Pietro (2020, p. 941) leciona que
tem como objetivo garantir que a Administragdo Publica conduza suas atividades em
conformidade com os principios estabelecidos pelo ordenamento juridico, bem como, em certos
casos, se estende ao controle de mérito, que abrange a avaliacao dos aspectos discricionarios

das decisOes administrativas:

A finalidade do controle ¢ a de assegurar que a Administragdo atue em consonancia
com os principios que lhe sdo impostos pelo ordenamento juridico, como os da
legalidade, moralidade, finalidade publica, publicidade, motivacdo, impessoalidade;
em determinadas circunstancias, abrange também o controle chamado de mérito e que
diz respeito aos aspectos discricionarios da atuacdo administrativa.

A respeito da necessidade do controle no contexto das democracias, Arantes (2010)
destaca que em uma democracia, os agentes publicos devem ser constantemente monitorados e
responsabilizados por suas a¢des, garantindo transparéncia, eficiéncia e alinhamento com os

interesses da sociedade:

De um modo geral, espera-se que nas democracias a conduta dos agentes publicos e
os resultados de suas politicas sejam passiveis de verificagdo e san¢do permanentes.
Assim, politicos eleitos, dirigentes indicados para a alta administracdo e burocratas de
carreira e funcionarios em geral devem estar sujeitos a mecanismos de verificacio e
controle de suas a¢des (ARANTES, 2010, p. 109).

A ferramenta fundamental para assegurar que as agdes governamentais sejam
adequadamente fiscalizadas ¢ a prestacdo de contas, também conhecida como accountability.
Por meio desse mecanismo, o Estado moderno estabelece a qualidade de sua relacdo com a
sociedade, atribuindo-lhe a responsabilidade de se justificar perante os cidadaos sempre que

solicitado (BILHEIROS NETO, 2021).

A partir de sua implementacdo, o Estado assume o dever de observar os principios
fundamentais da democracia, como a participacdo ativa da populagdo. O accountability se
configura como o instrumento essencial para que os governos cumpram efetivamente sua
funcdo representativa, pois € através dele que se possibilita a responsabilizacdo politica dos

governantes.

Tal mecanismo permite que tanto os politicos eleitos quanto os gestores nomeados
possam ser chamados a prestar contas de suas agdes e decisoes, garantindo que suas condutas

estejam sempre alinhadas aos interesses e direitos da populagao.
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O accountability &, portanto, imprescindivel para que um governo seja verdadeiramente
transparente, caracterizando-se como um governo publico, que age em nome da coletividade, a
vista de todos. Dessa forma, assegura-se a viabilidade do controle social, permitindo que a

sociedade exerca efetivamente sua funcao de vigilancia sobre a gestao publica e suas praticas.

A respeito da importancia da transparéncia nesse contexto, Bilheiros Neto (2021, p. 14)
destaca que ¢ essencial para que o povo possa efetivamente exercer o controle sobre o governo
e exigir responsabilidades, indo além do voto, afirmando ainda que. para que isso seja possivel,
¢ necessario criar instituicdes que fornecam informacdes claras e seguras, garantindo a

participagdo ativa da populacgdo e evitando um retrocesso a sistemas autoritarios:

(...) a transparéncia publica € o meio principal para que o povo possa ter meios de
cobrar e exigir. A dimensdo disso vai além do voto, devendo existir espago para que
o controle de fato seja exercido. Logo, ndo podemos ter uma democracia em que o
povo ndo ¢ chamado a participar, do contrario, estariamos retornando a um sistema
anterior 2 democracia moderna, na qual uma aristocracia ditava regras que obrigava
apenas o povo e nada mais. Ainda, a transparéncia publica deve ocorrer a partir da
criagdo de institui¢des que possam prestar informagdes claras e seguras sobre as agdes
de um governo democratico.

O controle da Administracdo Publica estad diretamente relacionado ao Estado
Democratico de Direito, sendo exercido nao apenas pelos 6rgdos estatais competentes, mas
também pela sociedade, por meio do chamado controle social. Esse tipo de fiscaliza¢do ocorre
quando grupos sociais participam ativamente da supervisdo das acdes do Estado e de seus
gestores, utilizando-se dos mecanismos democraticos disponiveis. Nesse contexto, Di Pietro

(2020, p. 941) esclarece:

Embora o controle seja atribuicdo estatal, o administrado participa dele a medida que
pode e deve provocar o procedimento de controle, ndo apenas na defesa de seus
interesses individuais, mas também na prote¢do do interesse coletivo. A Constituicdo
outorga ao particular determinados instrumentos de ag¢@o a serem utilizados com essa
finalidade. E esse, provavelmente, o mais eficaz meio de controle da Administragao
Publica: o controle popular.

O controle social € reconhecido como o mais democratico e abrangente mecanismo de
fiscalizacdo, pois permite que a sociedade, de maneira formal e informal, atue na supervisdao

tanto dos comportamentos individuais quanto das instituigdes publicas.

No Brasil, sua relevancia juridica foi consolidada com a Constituicdo de 1988, que
fortaleceu o principio democratico baseado na representagao popular. Esse sistema tem como
pilares a soberania do povo e a fiscalizacdo dos governantes pelos cidadaos, razao pela qual a
Constitui¢ao de 1988 ficou conhecida como a "Constituigio Cidada" (ARAUJO, 2019). O autor

acrescenta, ainda, que “para que o sistema de controle seja perfeito ¢ muito importante a
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abertura e o fortalecimento das institui¢des democraticas, de forma a garantir a efetividade do

controle social” (ARAUJO, 2019, p. 44).

A ideia de democracia sempre esteve associada a participagao ativa do povo. No entanto,
com a consolidacao dos Estados modernos, essa nocao foi sendo enfraquecida sob o pretexto
de que a complexidade e a extensdo territorial das nag¢des tornariam inviavel um modelo de
governan¢a baseado na participagdo direta dos cidaddos, como ocorria na Grécia Antiga

(BILHEIROS NETO, 2021).

Na realidade, esse afastamento da participacao cidada, inicialmente, nao se deveu a
dificuldades estruturais, mas sim a relutancia das elites em dividir o poder com as massas, que
eram vistas como instaveis e potencialmente subversivas. Com o avango da modernidade, o
Estado ndo apenas cresceu em tamanho e influéncia, mas também passou a ser gerido por uma
burocracia especializada e por grupos politicos que se perpetuam no controle da maquina

publica.

Ao mesmo tempo, a sociedade civil expandiu-se, tornou-se mais conectada e comegou
a reivindicar maior participagdo nas decisdes que afetam seu cotidiano. Esse cenario impds um
redimensionamento da democracia, pois os cidaddos passaram a dispor de mais meios para
pressionar os governantes, principalmente por meio da midia e da difusdo da informagao

(BILHEIROS NETO, 2021).

Assim, elites politicas foram for¢adas a ceder espagos de participacdo, ndo por vontade
propria, mas porque a manuten¢do de sua autoridade passou a depender da capacidade de
responder as demandas populares sem comprometer seus privilégios e sua posicao de poder,
especialmente através da disponibilizacdo de mecanismos de transparéncia e acesso a

informacao.

Arantes (2010) destaca que o controle social, ¢ uma modalidade de accountability
vertical, no qual o cidadao exerce participagdo direta nas acdes do governo, seja por meio do
voto, seja por meio de organizagdes da sociedade civil. Nesse contexto, mecanismos de consulta
popular, como referendos e plebiscitos, sdo utilizados, permitindo que o cidaddo influencie

diretamente nas decisdes do Estado.

Para que o cidadao exerga o controle social, ndo € necessario que ele tenha vinculo com
orgaos de classe ou partidos politicos, nem possua conhecimento técnico especifico. O controle
social requer, para sua viabilidade, as mesmas condi¢des essenciais para o funcionamento da

democracia representativa, o que envolve garantir o acesso a informagao, promover o debate



58

entre os cidadaos, estabelecer 6rgdos que facilitem a fiscalizacdo e assegurar que o processo de
participag@o seja horizontal, ou seja, sem privilégios ou hierarquias. O acesso as informagoes
deve ser facilitado, preferencialmente por meio de politicas de governo aberto, nas quais dados
e informagdes tratadas sejam apresentadas de forma clara e acessivel para o cidaddo comum

(BILHEIROS NETO, 2021).

Dessa forma, os Estados democraticos modernos tém a obrigagdo de garantir
transparéncia em suas agoes, tornando o acesso a informag¢do um principio fundamental e
inegociavel. Um Estado democratico demanda um nivel elevado de transparéncia para que a
participagdo cidada seja efetiva. Para que isso se concretize, ¢ essencial a criagdo de

mecanismos especificos que possibilitem e facilitem essa participagao.

A prestacao de contas a sociedade ndo deve ser vista como um favor, mas como uma
exigéncia inerente ao regime democratico, permitindo que os cidadaos acompanhem, fiscalizem
e influenciem as decisdes governamentais de maneira efetiva. Quanto maior a transparéncia,
mais legitima se torna a gestdo publica, fortalecendo a confianga da populagdo nas institui¢cdes

e garantindo que o poder permanega alinhado aos interesses coletivos.
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4. PARTICIPACAO DEMOCRATICA

No final da década de 1980, o Brasil passou por profundas transformagdes estruturais,
marcadas pela transicdo para um Estado Democratico de Direito. A participacdo ativa da
sociedade nesse processo foi fundamental, refletindo-se em um engajamento crescente na luta
contra as desigualdades sociais e no interesse cada vez maior pelas decisdes politicas. Esses
movimentos culminaram na promulgagdo da Constituicao Federal de 1988, um marco inédito

na historia politica do pais.

A democracia, nesse contexto, deve ser compreendida como um regime politico
alicercado nos principios da liberdade e da igualdade entre os individuos (BONAVIDES, 2003).
Seu funcionamento se da por meio de decisdes que expressam a vontade popular, seja de
maneira direta ou por intermédio de representantes eleitos, os quais devem agir em nome dos

cidaddos, verdadeiros detentores da soberania estatal.

Atualmente, o cenario politico brasileiro atravessa um periodo de grande complexidade.
O desemprego em niveis elevados, a precarizagao dos servigos publicos essenciais, a sucessao
de escandalos envolvendo figuras politicas de diferentes espectros, o aumento do custo de vida
sem perspectivas imediatas de estabilizagdo e, sobretudo, a intensa polarizagdo ideoldgica
(exemplificada pelos ataques de 8 de janeiro de 2023 as sedes dos trés poderes em Brasilia)

colocam em xeque a eficacia do sistema representativo na democracia do pais.

Diante desse contexto, torna-se fundamental buscar mecanismos mais eficientes tanto
para a fiscalizacao da atuagdo governamental quanto para ampliar a participagdo da sociedade
na tomada de decisdes. Este estudo se propde a investigar a crise de representatividade na
democracia brasileira e seus efeitos na insatisfacdo da sociedade em relacdo aos representantes
eleitos, na discrepancia entre as decisoes da Administracdo Publica e o interesse coletivo, bem

como na ineficiéncia da gestao governamental.

Para ressaltar a importancia da construgdo da cidadania por meio do pleno exercicio dos
direitos constitucionais e da adog¢@o de instrumentos que assegurem uma participacdo popular
autonoma, torna-se essencial examinar a crise de representatividade e o afastamento entre os
cidadaos e seus representantes eleitos. Esse distanciamento decorre do engessamento da
democracia representativa, da limitacdo do espago publico e de sua apropriacdo por elites
patrimonialistas, o que compromete a implementacdo de mecanismos de gestdo participativa e

a efetiva influéncia da sociedade nas decisdes da Administragdao Publica (CASTRO, 2022).
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Embora se trate de um fenomeno de alcance nacional, a pesquisa direciona sua analise
para uma realidade mais especifica, a do estado do Amazonas. Dada a singularidade de sua
configuragdo geografica, social e econdmica, essa regido apresenta desafios proprios, o que
amplifica os impactos dessa crise, tornando suas consequéncias ainda mais severas para a

populagao local.

Mais do que um ecossistema exuberante, o Amazonas ¢ o lar de uma diversidade de
povos (imigrantes, comunidades tradicionais, ribeirinhos e indigenas) que tém o direito
fundamental de viver com dignidade. Essas populagdes precisam ser reconhecidas e ter sua voz
efetivamente considerada pelo Poder Publico na formulacdo de politicas que enfrentem os

desafios de seu cotidiano (FERNANDES, 2020).

A democracia ndo se realiza plenamente sem a inclusao efetiva de todos os segmentos
sociais na tomada de decisdes que impactam suas vidas, garantindo-lhes o direito de influenciar

politicas e fiscalizar a atuacdo dos governantes.

A populagdo, cada vez mais insatisfeita com a gestdo centralizadora que caracteriza a
Administragao Publica contemporanea, ndo encontra nela um espago efetivo para a participacao
cidada nas decisoes do Estado (MOUNK, 2019). Sob essa perspectiva, torna-se essencial o
desenvolvimento de um mecanismo que combine elementos da democracia representativa e
participativa, capaz de atender as demandas da sociedade (CASTRO, 2022). De acordo com
Castro (2022, p. 14-15), a democracia exige participacdo efetiva além do voto, cabendo ao
Estado criar mecanismos que a viabilizem:

“Néo basta dar ao povo a possibilidade de escolher os seus representantes, o principio
democratico exige a existéncia de formas de participacdo efetiva nas escolhas e
diretrizes da gestdo governamental. Cabe ao Estado criar a estrutura que permita a
participacdo social, para legitimar os caminhos a serem seguidos em nome do bem-
estar social e do interesse publico.”

Para que a gestdo publica seja, de fato, participativa, ¢ fundamental que a sociedade
esteja ativamente envolvida em todas as suas etapas, desde a concepgao das politicas até sua
execugao (CASTRO, 2022). Isso significa garantir que os cidaddos tenham voz nao apenas na
definicdo das diretrizes governamentais, mas também no monitoramento, na fiscaliza¢do e na
avaliacdo das medidas adotadas. A possibilidade de influenciar diretamente as decisdes
politicas reflete a aspiragdo do cidaddo contemporaneo por um governo mais inclusivo e

transparente.
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O autor ressalta, ainda, que “a utiliza¢do do Or¢amento Participativo nos municipios
do interior do estado pode corroborar para uma gestdo mais democratica e eficiente, bem como
fortalecer o controle social no Amazonas” (CASTRO, 2022, p. 15), e que seria o orcamento
participativo, portanto, uma das ferramentas capazes de potencializar a participacao

democratica através do exercicio do controle social.

A ampliagdo da participagdo cidada e a busca por mecanismos mais eficazes de controle
social sdo elementos centrais para o fortalecimento da democracia brasileira, especialmente

diante da crescente insatisfacdo popular com a representatividade politica.

A necessidade de integrar a sociedade no processo decisorio ndo ¢ apenas uma resposta
a crise de representatividade, mas um requisito fundamental para a consolidagdo de um modelo

democratico mais inclusivo e responsivo as demandas coletivas.

Para compreender como o Brasil chegou a esse cenario € quais foram os marcos que
moldaram sua estrutura politica atual, ¢ essencial resgatar a trajetoria historica da democracia
no pais, desde seus primordios até a promulgagdo da Constitui¢do de 1988, momento decisivo

para a institucionalizacao da participagdo popular.

4.1. DEMOCRACIA BRASILEIRA: BREVE HISTORICO

A democracia moderna teve suas raizes fincadas na Inglaterra ap6s a Revolugdo
Gloriosa, no século XVII, atingindo um marco decisivo nos Estados Unidos em 1779 e se
espalhando pela Europa no século XIX, impulsionada pelos ideais da Revolucao Francesa de
1789. Esse processo representou a derrocada do absolutismo e a consolidacdo do Estado

Moderno como um novo modelo politico.

Com base na perspectiva de Norberto Bobbio (2000), pode-se afirmar que o Estado
liberal surgiu como resposta a necessidade de restringir o poder absoluto, resultando de uma
reagdo da burguesia emergente contra os recorrentes excessos das estruturas tradicionais de
governo. Esse movimento impulsionou a criagdo de um arcabouco normativo que assegurasse

direitos fundamentais, sobretudo a classe em ascensao.

Segundo Bobbio (2000), duas contribuicdes essenciais do Estado liberal para a

democracia contemporanea sdo a divisdo dos poderes e a subordinagao das instituicdes estatais
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as disposigdes constitucionais, ambas voltadas para a prote¢do do individuo diante da

autoridade governamental.

Com o avango dessas transformagdes, os ideais democraticos extrapolaram os limites
europeus e alcancaram as colonias do ocidente. Inspiradas pelo pensamento iluminista e pelo
descontentamento das elites locais, colonias sob dominio espanhol, francés, inglés e holandés
iniciaram levantes em busca de independéncia. Na América hispanica, a luta emancipacionista
se estendeu do Caribe ao extremo sul do continente, resultando na adocao da republica como

forma de governo predominante.

No século XIX, os Estados democraticos do Ocidente estabeleceram uma relagdo direta
entre democracia e representacao politica. A convergéncia entre os principios e objetivos dessas
concepgoes contribuiu para moldar o perfil da democracia contemporanea. DAHL (2012)
aponta que a primeira grande transformagdao nesse processo foi a transicdo do governo
concentrado em poucos para um modelo que amplia a participagdo e legitima o poder exercido

por muitos.

Ja no Brasil, o caminho para a independéncia seguiu um curso distinto. A condicao
colonial do pais ja apresentava caracteristicas peculiares desde 1808, quando, em meio as
Guerras Napoleonicas e a invasdo da Peninsula Ibérica, a familia real portuguesa transferiu a
corte para o Brasil. Esse deslocamento alterou profundamente a relacdo entre colonia e

metrépole, pavimentando um processo de ruptura singular no contexto da América Latina.

Com essa nova configuracao, o Brasil se tornou uma col6nia atipica, pois nenhuma outra
havia sido elevada a condig¢ao de Reino (BILHEIROS NETO, 2021). Essa transformagao gerou
impactos significativos nos campos economico, social e intelectual, criando entre as elites locais
um forte desejo de preservar os privilégios adquiridos, mesmo apds o retorno da familia real a

Portugal.

Em 1822, o clima de tensao entre Brasil e Portugal se acirrou devido a intransigéncia
das Cortes Gerais, que buscavam restringir a autonomia brasileira e tratavam seus
representantes com desprezo. Esse cendrio levou a ruptura politica, mas, ao contréario de outras
independéncias marcadas por guerras prolongadas, o Brasil seguiu um caminho distinto: a
separacao foi declarada pelo proprio herdeiro do trono portugués, Dom Pedro I, o que evitou

um conflito armado de grandes proporg¢des.

Mesmo sob a monarquia, algumas estruturas de governanca foram implementadas,

como a criacdo de um parlamento e a concessdo do direito ao voto. No entanto, a participagdo
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politica era altamente restrita, seguindo critérios censitarios tipicos da época, o que limitava o
sufragio a uma minoria composta por homens livres e alfabetizados, deixando grande parte da

populagdo sem voz nas decisoes do pais.

Apo6s a independéncia, o pais adotou um regime monarquico, que perdurou até 1889,
quando um golpe militar destituiu Dom Pedro II e instaurou a Republica. Durante sua trajetéria
politica, o Brasil passou por inimeras mudangas institucionais, incluindo sete constituicdes,

sucessivos golpes de Estado e repetidas dissolug¢des do parlamento (BILHEIROS NETO, 2021).

Embora o sufragio tenha sido implantado ainda no periodo imperial e a Reptblica tenha
sido instaurada em 1889, a efetivagdo de um regime democratico inclusivo no Brasil s6 se
concretizou com a promulgacdo da Constituicdo de 1988, amplamente reconhecida como a

Constitui¢ao Cidada.

Esse marco legal, construido com forte engajamento da sociedade, ampliou direitos e
garantias fundamentais, assegurando, entre outras conquistas, a amplia¢cdo do direito ao voto.
Somente a partir desse momento, a participagdo eleitoral tornou-se verdadeiramente universal,

permitindo que todos os cidadaos pudessem influenciar os rumos politicos do pais.

A promulgacdo da Constitui¢ao de 1988 representou um divisor de dguas na trajetoria
democratica do Brasil, consolidando os pilares de um Estado moderno e comprometido com a

cidadania.

Esse novo ordenamento juridico ndo apenas redefiniu a relacdo entre o individuo e o
poder publico, mas também estabeleceu garantias fundamentais que ampliaram a participacao
popular na vida politica do pais. Dentre essas inovacdes, destacam-se a transparéncia
governamental e o direito ao acesso a informacao, conferindo ao cidaddo ferramentas essenciais

para fiscalizar e influenciar as acdes estatais.

Assim, a trajetéria da democracia no Brasil demonstra um processo continuo de
mudancas institucionais e sociais, marcado pela busca por uma participagdo mais ampla da
populacdo nas decisdes politicas. Desde as primeiras formas de representacdo até a
consolida¢dao do regime democratico com a Constitui¢do de 1988, diferentes modelos foram
adotados, influenciando a forma como os cidadaos se envolvem na defini¢ao dos rumos do pais.
Para entender como essa participacdao se da atualmente, ¢ essencial examinar os distintos

formatos de democracia (direta, representativa, participativa e deliberativa) e como eles se

conectam dentro do sistema politico brasileiro.
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4.2. DIFERENCAS E CORRELACOES ENTRE AS DEMOCRACIAS DIRETA,
REPRESENTATIVA, PARTICIPATIVA E DELIBERATIVA

A democracia direta caracteriza-se por um sistema em que os proprios cidadaos tém a
responsabilidade de decidir sobre questdes politicas e administrativas, sem a necessidade de
intermediarios. Nesse modelo, a participacdo popular ocorre de maneira ativa e imediata,
permitindo que cada individuo expresse sua opinido e contribua diretamente para a formulagao

e implementagado das politicas publicas.

Consoante leciona Norberto Bobbio (2007, p. 154), entende-se como democracia direta
“todas as formas de participa¢do no poder, que ndo se resolvem numa ou noutra forma de
representacdo (nem a representagdo dos interesses gerais ou politica, nem a representagdo dos
interesses particulares ou orgdnica)”, ou seja, aquelas que nao utilizam nenhuma forma de

representacao na tomada de decisao.

O autor destaca ainda, como um dos exemplos de exercicio da democracia direta, o
referendo (BOBBIO, 2007), que na democracia contemporanea ¢ comumente apresentado
como ferramenta que possibilita a corre¢do para as imperfeicdes encontradas na democracia

representativa.

Contudo, a respeito desse mecanismo, Robert Dahl (2012) argumenta que o referendo
ndo constitui uma solugdo satisfatoria para as limitacdes da democracia representativa, pois a
verdadeira questdo ndo estd apenas na decisdo final da populacdo, mas na maneira como o
debate ¢ conduzido e estruturado. Segundo o autor, a participagdo cidada no referendo € restrita
a aceitacao ou rejeicao de uma alternativa previamente definida, o que reduz significativamente

a amplitude da deliberagdo democratica.

O ponto central da critica (DAHL, 2012) reside no fato de que a formulacdo das
perguntas submetidas ao eleitorado fica a cargo de uma minoria, que exerce um papel decisivo
na delimitacao das opcdes disponiveis. Dessa forma, a escolha feita pela sociedade ndo resulta
de um debate amplo e verdadeiramente plural, mas sim de um processo no qual as

possibilidades sdo condicionadas pelos interesses e prioridades de um pequeno grupo.

A segunda objecdao levantada por Dahl (2012) em relagdo a democracia direta diz

respeito a falta de consideragdo quanto as limitagdes impostas pelo crescimento populacional e
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pela complexidade dos Estados Modernos. Para o autor, defender a democracia direta como a
unica forma legitima de governo ignora as dificuldades praticas decorrentes da ampliacdo da

escala das sociedades contemporaneas.

Isso ocorre porque, em sociedades numerosas e territorialmente extensas, seria inviavel
garantir que toda a populag@o participasse ativamente de cada deliberagdo, especialmente se as
decisdes exigissem consenso absoluto, e poucos Estados poderiam, de fato, se autodenominar
democraticos. Assim, a impossibilidade de incluir todos os cidaddos de maneira equitativa em
todos os temas politicos torna a democracia direta inviavel como modelo exclusivo de governo

em larga escala.

O autor aponta que, apesar do ideal de participacdo coletiva, essa forma de deliberacao
enfrenta obstaculos significativos, sobretudo em sociedades complexas e numerosas,
sintetizando desafios inerentes a democracia direta e ao processo decisério em assembleia

(DAHL, 2001, p. 123):

“As oportunidades para a participa¢ao rapidamente diminuem com o tamanho do
corpo de cidadios;

Embora muito mais gente possa participar escutando os que falam, o nimero maximo
de participantes numa Uinica reunido com probabilidade de se expressar pela oratoria
¢ muito pequeno - bem menos que uma centena;

Esses membros com plena participag@o se tornam os representantes dos outros, exceto
no voto (...);

Assim, mesmo numa unidade governada pela democracia de assembleia, ¢ provavel
que exista uma espécie de facto;

Nada garante que os membros dotados do direito de plena participagdo sejam
representativos do resto;

Para proporcionar um sistema satisfatorio para selecionar representantes, ¢ razoavel
que os cidaddos prefiram eleger seus representantes em eleicdes livres e justas.”

A andlise de Robert Dahl (2001) evidencia que a democracia direta se torna inviavel
diante da complexidade e da dimensdao dos Estados Modernos. Essa limitagdo explica o
desenvolvimento de novos modelos democraticos, capazes de compatibilizar a participagao

popular com a necessidade de um sistema de governanca eficiente e funcional.

Embora a democracia representativa tenha se consolidado como o modelo predominante
na maioria dos paises, isso ndo significou o abandono completo dos principios da democracia
direta. Pelo contrario, a ideia de que a participagdo direta dos cidadaos ¢ a forma mais auténtica
de governo nunca deixou de existir (BOBBIO, 2007), deixando, porém, de ser o principal

modelo adotado.

A ideia de governo representativo, concebida como a manifestagao da soberania popular

por meio das assembleias legislativas e suas deliberacdes, embora central na teoria democratica,
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apresenta contradigdes que restringem a compreensdo do fendmeno da representagao politica
nos dias de hoje. O dilema basico entre a democracia direta (de assembleia) e a representativa,
consoante aduz DAHL (2001, p. 125), considerando as limitagcdes de cada uma delas, ¢
representado através do impasse existente entre a participacao do cidadao em relagado a eficacia
do sistema, especialmente considerando o tamanho do sistema politico local:
“Quanto menor a unidade democratica, maior seu potencial para a participacdo do
cidadao e menor a necessidade de que os cidaddos deleguem as decisdes do governo
a representantes. Quanto maior a unidade, maior sua capacidade de tratar problemas
importantes para seus cidaddos e maior a necessidade dos cidaddos delegarem as
decisdes a representantes.”

Norberto Bobbio (2015), ao analisar criticamente a democracia representativa, identifica
seis compromissos que esse modelo de governo nao conseguiu concretizar. O primeiro deles
estd relacionado a ideia de que o individuo ocuparia o centro do processo democratico,
sustentando uma visdo individualista da sociedade. No entanto, o que se observa na pratica ¢
um cendrio em que a politica ¢ dominada por grupos organizados que disputam espaco e
influéncia, relegando o individuo a um papel secundéario. Em vez de um Estado democratico
baseado na soberania popular e inserido em uma sociedade homogénea, o que se configura ¢
um ambiente pluralista, no qual ha uma busca constante por mecanismos que viabilizem a

efetiva participagao democratica (BOBBIO, 2015, p. 42).

A segunda promessa frustrada, de acordo com o autor, refere-se a distingdo entre
representacdo politica e representagdo de interesses. Enquanto a segunda se limita a um
mandato vinculado aos anseios especificos do representado, a primeira deveria garantir ao
representante autonomia para exercer seu papel sem amarras estritas. Contudo, Bobbio (2015,
p. 44) observa que essa concepcdo de representagdo politica tem sido gradativamente
enfraquecida. Isso ocorre ndo apenas pela influéncia de grupos que buscam assegurar seus
interesses dentro da estrutura democratica, mas também devido a disciplina partidaria, que
impde diretrizes que restringem a liberdade decisoria dos representantes, aproximando-se de

um modelo de mandato imperativo.

A terceira promessa ndo cumprida diz respeito a erradicagdo do poder oligarquico. Em
teoria, a democracia deveria ser incompativel com a permanéncia de elites dominantes, uma
vez que preza pela liberdade e autonomia dos cidaddos. No entanto, Bobbio (2015, p. 47)
argumenta que, mesmo competindo entre si pelo apoio do eleitorado, as elites politicas acabam

monopolizando o acesso aos instrumentos democraticos, perpetuando sua influéncia sobre os
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processos de tomada de decisdo. Além disso, ha esferas de poder e deliberacdo que permanecem
a margem da participagdo democratica, apesar do impacto significativo que suas decisdes

exercem sobre a coletividade.

O quarto compromisso nao realizado estd relacionado a ampliacdo dos espagos
democraticos, indo além da mera garantia do sufrdgio universal. Bobbio (2015, p. 48) defende
que a democratizagdo dos centros de poder ndo se resume a transicdo de um modelo
representativo para um modelo direto, mas sim a evolugao da democracia politica para uma
democracia social. Esse avanco implicaria o fortalecimento dos direitos e garantias
fundamentais dos cidaddos, a reducdo das desigualdades sociais e a criagdo de mecanismos

mais eficazes de controle popular sobre as a¢des do governo.

A quinta promessa refere-se a eliminagdo do chamado "poder invisivel", isto €, a
existéncia de uma esfera governamental opaca, imune a transparéncia e a fiscalizagdo publica.
Segundo Bobbio (2015, p. 51), a democracia deveria se caracterizar pela publicidade dos atos
governamentais, permitindo que os cidadaos ndo apenas tomassem conhecimento das decisdes
politicas, mas também exercessem controle sobre aqueles que det€ém o poder. No entanto, na
pratica, muitas democracias contemporaneas carecem de transparéncia, dificultando a

fiscalizagdo e comprometendo a participagdo popular nos rumos do Estado.

Por fim, a sexta promessa mencionada pelo autor envolve a formacdo cidada. Bobbio
(2015, p. 55) enfatiza que a educagdo para a democracia ndo deve ser encarada como uma
preparagao prévia, mas sim como um processo continuo, intrinseco a propria vivéncia
democratica. A cidadania ativa e informada nao surge espontaneamente, mas se desenvolve a
partir do envolvimento direto dos individuos nas praticas democraticas, consolidando uma

sociedade mais consciente e participativa.

Dahl (2012, p. 296) aponta que muitas das decisdes governamentais acabam sendo
conduzidas por técnicos ou burocratas pouco conhecidos pelo publico. Esses individuos
assumem essa fungdo ndo por escolha direta da populacdo, mas por delegacdo de autoridade
dos lideres eleitos. Como consequéncia, a influéncia da sociedade sobre temas essenciais torna-
se limitada, enquanto uma elite especializada se afasta do crivo e das necessidades do conjunto

da populagao.

Para mitigar esse cendrio, seria fundamental expandir os mecanismos de controle

democratico, permitindo que a participagao cidada exer¢a um papel mais ativo na condugao das
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politicas publicas e na fiscaliza¢do do poder, tornando o processo decisorio mais alinhado aos

principios democraticos.

A respeito do contexto de surgimento da democracia participativa, a ascensao do
pensamento neoliberal a partir da década de 1970 buscou equilibrar a tomada de decisdes
coletivas com a liberdade individual e a reducao do papel do Estado. Embora essa abordagem
tenha trazido contribui¢cdes ao reacender o debate sobre a conciliagdo entre liberdade e

igualdade, ela também enfraqueceu a legitimidade da representagdo politica.

Ao minimizar a atuacdo estatal, esse modelo acabou por fragilizar a confianca nas
instituigdes publicas, comprometendo sua capacidade de mediar os interesses da sociedade e
reforcando a percep¢do de um distanciamento entre governantes e governados (CASTRO,

2022).

De acordo com Castro (2022, p. 40 e 41), a crise de legitimidade das democracias
contemporaneas evidencia a necessidade de superar o modelo liberal, que ndo conseguiria
conciliar efetivamente liberdade e igualdade, aprofundando desigualdades e comprometendo a
liberdade individual, além de implicar em contradi¢des a um Estado que, mesmo sendo o
principal agente de representacao coletiva, no contexto neoliberal ¢ incentivado a reduzir sua
atuacdo, ainda que haja aumento das demandas sociais e agravamento das condi¢des
econdmicas:

“A crise de legitimidade nas democracias contemporaneas aponta para a necessidade
de superacdo desse receituario liberal diante das dificuldades em responder as
demandas de liberdade e igualdade. Primeiramente, porque aposta numa sociedade de
livre mercado com profundas desigualdades, que afetam diretamente a capacidade
individual de ser livre. Segundo, porque a representagio politica centrada no principio
majoritario ¢ marcada por contradigdes internas que dificultam decisdes coletivas e
universalistas. Terceiro, porque nesse momento de demandas crescentes e
agravamento das condigdes sociais ¢ economicas da populagdo, o Estado soberano e
representante politico da coletividade por exceléncia ¢ chamado a se afastar e a
intervir o minimo possivel”

Diante desse contexto, as teorias da democracia participativa emergem como uma
alternativa que resgata o debate sobre a soberania popular, buscando estabelecer um equilibrio

entre participagdo cidada, autogestao e a estrutura representativa.



69

Essa perspectiva defende a ampliagdo dos canais de envolvimento da sociedade nos
processos decisorios, permitindo que os cidaddos tenham voz ativa em multiplos niveis e

instancias politicas.

Para tanto, propde-se a adogao de mecanismos que possibilitem a deliberacdo direta
sobre questdes que afetam a coletividade (CASTRO, 2022), funcionando como uma resposta
ao distanciamento entre eleitos e eleitores, bem como a crescente insatisfacdo popular com as

instituigdes democraticas.

Dessa forma, ao invés de um modelo politico marcado pela apatia e pela desconfianga
generalizada, a democracia participativa busca fortalecer o engajamento da populacio,

promovendo um governo mais transparente, acessivel e sensivel as demandas sociais.

A teoria da democracia deliberativa, por outro lado, enfatiza a importancia de equilibrar
a participagao cidada com a complexidade inerente a governanga estatal. A democracia
deliberativa propde uma estrutura em que a participagdo popular ndo apenas influencia, mas
também qualifica a gestdo publica, fortalecendo o compromisso com a justica, a equidade e o

interesse coletivo (CONSANI, 2016).

Seu proposito central ¢ aprimorar a qualidade dos debates e das decisdes tomadas na
esfera publica, garantindo que o processo democratico ndo se limite apenas ao direito ao voto,
mas se estenda a formagao de consensos fundamentados em argumentacao racional e inclusiva,
colocando em evidéncia debates sobre a legitimidade da democracia na atualidade, oferecendo

subsidios para uma reavaliagao das relacdes entre Estado e sociedade.

A democracia transcende a mera condicdo de um procedimento para a tomada de
decisdes politicas, assumindo uma dimensdo normativa mais abrangente. Esse modelo
democratico ndo se limita ao exercicio do voto ou a representagdo politica, mas exige a criagdo
de espacos e mecanismos que possibilitem um debate publico inclusivo e fundamentado na
razdo. Para Habermas (2020, p. 369 e 370), um sistema politico ndo se deixa descrever
adequadamente sem a forga legitimadora democratica:

“(...) se encontra sob a premissa de que o modo de operar de um sistema politico
constituido segundo o Estado de direito ndo se deixa descrever adequadamente,

mesmo em termos empiricos, sem referéncia & dimensdo da validade do direito e a

forca legitimadora de sua génese democratica”
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As teorias democraticas contemporaneas frequentemente rejeitam a visdo hegemonica
da democracia, especialmente no que diz respeito as limitacdes de uma abordagem meramente

procedimental e minimalista (AVRITZER, SANTOS, 2003).

Segundo os mencionados autores, essa concep¢ao dominante apresenta falhas
estruturais que comprometem a qualidade democréatica, tais como a tensdo entre mobilizagao
social e institucionalizagdo, a aceitag¢do da apatia politica como um fator positivo, a centralidade
dos processos eleitorais na definicao da democracia, a reducao do pluralismo a mera competi¢ao
entre elites partidarias e a tentativa de resolver a questdao da participagdo apenas sob a oOtica da

escala e da complexidade.

Tais limitagdes agravaram a crise democratica, evidenciada em dois aspectos principais:
a fragilidade da participagdo, refletida nos altos indices de abstengao eleitoral, e a crise da
representacao, expressa no crescente distanciamento entre os cidadaos e os representantes que

elegeram.

As concepgdes centrais da democracia participativa, em grande parte, surgem como uma
oposicao direta ao modelo predominante da democracia representativa (CASTRO, 2022).
Enquanto a abordagem hegemonica enfatiza a delegagdao do poder politico a representantes
eleitos, a perspectiva participativa busca ampliar o envolvimento direto da sociedade nos
processos decisorios, contestando a ideia de que a participagdo cidada deva se restringir ao ato

do voto.

Dessa forma, a democracia participativa propde novas formas de interagdo entre Estado
e sociedade, visando superar as limitagdes da representacdo tradicional e fortalecer o

engajamento popular na constru¢do das politicas publicas, consoante assevera Castro (2022, p.
42):

“Se, por um lado, a concepg¢do hegemonica afirma que a participagdo ativa dos
cidaddos ameaga a estabilidade da democracia, por outro lado, os participativos
apontam a cidadania ativa como essencial para o alcance de uma democracia plena.
O cerne da vertente participativa da democracia € a inclusdo politica. O objetivo da
democracia participativa é, através de uma ampla democratizagdo da politica e da vida
em sociedade, com a criacdo de instituicdes participativas e com o aumento da
soberania popular no processo decisorio, ndo apenas criar foruns participativos e
incluir alguns cidadaos nas decisdes publicas, mas sim caminhar em dire¢do a uma
sociedade onde a participagdo seja ndo somente um aspecto da vida, mas um modo de

vida em si”
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Ou seja, a democracia participativa se baseia na inclusdo politica e na ampliagcdo do
envolvimento cidaddo nas decisdes publicas, contrastando com a visdo hegemodnica que

enxerga a participagdo ativa como um risco a estabilidade democratica.

A abordagem deliberativa, por sua vez, busca aprimorar o debate publico e fortalecer os
espacos de deliberagdo coletiva. Seu fundamento reside na interagdo argumentativa entre
individuos que participam do processo em condi¢gdes equitativas e com autonomia, visando
garantir que as decisOes alcangadas possuam legitimidade. Essa perspectiva enfatiza o dialogo
como meio para que cidadaos, ao trazerem diferentes pontos de vista, possam chegar de maneira

racional a um consenso aceito pela coletividade.

Nessa corrente, Consani (2016) considera a democracia deliberativa uma evolugdo da
participativa, pois, enquanto esta prioriza a ampliagao da participacao e a inclusdo dos cidadaos,
a democracia deliberativa critica essa abordagem por nao dar a devida atengdo a qualidade do

proprio processo de deliberagao (CASTRO, 2022).

A vertente deliberativa propde um equilibrio entre participacdo e aprofundamento do
debate, garantindo que as decisdes ndo sejam apenas fruto da inclusao, mas também de uma
discussdao bem fundamentada e racional. Contudo, “A escala seria um dos fundamentos
principais que limitam os modelos democraticos de inspiracdo grega, focados na assembleia
de cidaddos”, conforme ressaltado por Castro (2022, p. 43), tendo em vista que esse formato
de democracia, com caracteristicas proximas ao modelo direto, somente poderia se sustentar

em sociedades de dimensao reduzida e estrutura pouco complexa.

Nesse sentido, conforme leciona Pateman (1992), as abordagens teoricas da democracia
participativa, a0 mesmo tempo em que cumprem o papel de evidenciar as restri¢gdes do sistema
politico tradicional, ressaltam a relevancia da participagao ativa e do envolvimento civico como

mecanismos que fortalecem e complementam a representagao.

A criagdo de espacos para a participacdo cidada formaria a base da esfera publica,
essencial para viabilizar o funcionamento da democracia. Nesse contexto, defende-se a
retomada da soberania popular, partindo do principio de que as decisdes politicas s6 alcancam
legitimidade quando surgem de um processo de deliberacao publica, no qual individuos, em
condigdes de liberdade e igualdade, dialogam e constroem coletivamente os rumos da

sociedade.

Idealmente, o modelo de democracia deliberativa deve estabelecer pressupostos que

garantam a sociedade tanto a liberdade quanto as condi¢des necessarias para expressar opinioes
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e participar de discussdes em condi¢gdes equitativas, com o objetivo de alcangar consenso nas
decisdes que impactam a coletividade. Diferentemente de um processo decisorio baseado na
simples agregagdo de preferéncias individuais, a deliberacdo se fundamenta na troca de
argumentos entre cidaddos em posicao de igualdade, em vez da mera adequacao as escolhas

alheias.

Dessa forma, mesmo em sociedades marcadas pela diversidade de perspectivas, os
participantes do debate, apos o confronto de ideias, aceitardo a decisao resultante, ainda que o
consenso nao seja atingido. Isso ocorre porque a escolha final ndo sera fruto de fatores externos
arbitrarios, mas sim da forca persuasiva dos argumentos desenvolvidos no espago publico

viabilizado por institui¢cdes deliberativas (CASTRO, 2022).

Alcangar defini¢des satisfatorias sobre o bem comum em sociedades marcadas pela
diversidade é um dos maiores desafios da racionalidade democratica. Diante disso, torna-se
fundamental a criacdo de espagos institucionais que possibilitem a troca publica de argumentos,
favorecendo a constru¢do de uma compreensdo compartilhada sobre os problemas a serem
enfrentados e a busca por solugcdes que sejam persuasivas € aceitaveis para todos os

participantes do processo deliberativo.

O modelo deliberativo ndo busca recriar a assembleia geral dos gregos, mas sim
estabelecer diversos espacos de formacgdo, elaboracdo e troca de opinides e interesses. Seu
proposito ¢ estruturar uma dindmica que complemente a democracia representativa, ampliando

as possibilidades de participagdo e deliberagao dentro do sistema politico existente.

Sobre os aspectos fundamentais que definem a democracia deliberativa, Avritzer (2009,

p. 7-8) ressalta quatro pontos essenciais:

“E possivel afirmar que a democracia deliberativa (DD) possui quatro elementos
principais: em primeiro lugar, a superacdo de uma concep¢do agregativa de
democracia centrada no voto (Shumpeter, 1944; Sartori, 1994). (...) A DD supera essa
visdo, ao entender que o processo de argumentacido e mudanga de preferéncia € um
elemento central do processo de tomada de decisdo. Em segundo lugar, a DD
identifica a racionalidade politica com a ideia de mudanca e justificacdo de
preferéncias. (...) A DD transfere o centro do processo democratico para uma dindmica
de justificacdo de valores, preferéncias e identidades; ¢ esse processo que sera
identificado com a racionalidade democratica. Em terceiro lugar, a democracia
deliberativa pressupde um principio de inclusio. (...) Apesar de essa ideia ser genérica
e um pouco abstrata, ela aponta para um elemento fundamental da democracia:

individuos com visdes, valores ou interesses distintos sdo frequentemente excluidos
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de um processo decisorio; porém, todo processo democratico deve potencialmente
incluir todos aqueles afetados pelas suas decisdes. Em quarto lugar, a democracia
deliberativa envolve a ideia de construgao institucional com base na suposi¢do de que
as preferéncias dos individuos por formas amplas de discussdo devem implicar a
procura por institui¢des capazes de efetivar tais preferéncias (Cohen,1997). Este seria,
na minha opinido, o centro do canone democratico deliberativo.”

Assim, de acordo com o autor, a democracia deliberativa se caracteriza pela centralidade
da argumentagdao no processo decisorio, onde a troca de razdes e a transformacao das
preferéncias sao fundamentais. Além disso, a racionalidade politica ndo se limita aos resultados,
mas envolve a justificativa e reformulagdo de valores, preferéncias e identidades. Outro aspecto
essencial € o principio da inclusdo, garantindo que toda a sociedade participe da construgdo das
decisdes. Por fim, destaca-se a importancia da criacao de institui¢des que viabilizem a ampla
participagdo no debate publico, partindo do principio de que a preferéncia dos individuos por
espacos de discussdo deve se traduzir na busca por estruturas institucionais que tornem essa

participagdo efetiva.

Entretanto, a superagdo das dificuldades impostas pelo aumento de escala, um desafio
comum a outros modelos democraticos, persiste. O sistema democratico contemporaneo se
desenvolveu justamente para enfrentar a gestdo do grande nimero de cidaddos nas sociedades
modernas, € assim, o uso de mecanismos como a regra da maioria, eleicdes e representacao
politica ndo deve ser encarado unicamente como uma limitagdo, mas como ferramentas

essenciais para viabilizar o modelo.

Enquanto a democracia direta enfatiza a participagao cidada direta nas decisoes politicas
e a democracia representativa se baseia na delegacdo de poder a representantes eleitos, as
perspectivas participativa e deliberativa buscam integrar os cidaddos de forma mais ativa e

qualificada, promovendo um ambiente de debate e deliberacao racional.

Essas teorias, ao proporem novas formas de engajamento e tomada de decisao, refletem
um movimento para superar as limitagdes da representagao tradicional e responder ao crescente
descompasso entre governantes e governados. No entanto, ¢ importante reconhecer que a
eficacia desses modelos depende diretamente da superagdo da crise representativa, que se
manifesta no enfraquecimento da confianga nas instituigdes e no crescente distanciamento entre

os eleitos e a populagdo.

Nesse sentido, serd analisado a seguir como essa crise impacta a participacao

democratica, gerando desafios significativos para a efetivagdo de modelos mais inclusivos e
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participativos, além de explorar suas consequéncias para o fortalecimento da democracia no

cenario atual.

43.CRISE REPRESENTATIVA E SUAS CONSEQUENCIAS PARA A
PARTICIPACAO DEMOCRATICA

\

Ao analisar as questdes inerentes a representagdo, ¢ fundamental compreender sua
origem e evolucdo ao longo do tempo. Como aponta Pitkin (2006, p. 17), a palavra latina
repraesentare originalmente significava "tornar presente ou manifesto, ou apresentar
novamente", sendo predominantemente usada para se referir a objetos inanimados no latim

classico.

No entanto, com o tempo, a palavra sofreu uma transformacao significativa em seu uso,
especialmente com a influéncia do direito candnico, que adaptou seu significado para se referir

a pessoas, € nao mais apenas a coisas (PITKIN, 2006).

Esse deslocamento semantico abriu caminho para a concepgao de representagao politica,
na qual um individuo ou um grupo de representantes age em nome de outro, buscando refletir

suas vontades, interesses e direitos no processo de tomada de decisoes.

A mudanga no uso da palavra representare reflete a complexidade crescente da
representacao politica, uma vez que passou a envolver ndo apenas a manifestacdo de algo
ausente, mas a traducdo das demandas de uma coletividade em um cenério publico. Dessa
forma, o conceito de representacdo passou a ser central para as praticas democraticas, mas
também se tornou um dos principais elementos que alimentam a crise representativa

contemporanea.

A andlise sobre a origem da palavra representagdo conduz a reflexdo sobre quem, de
fato, o detentor do mandato estaria representando e se o mandato poderia ser considerado
pertencente ao eleitor ou ao representante eleito. A ambiguidade presente na etimologia da
palavra, por trata-se a representagao de uma abstracao, revela a necessaria ponderacao sobre

quem ocupa o lugar de quem no processo representativo (JUNIOR; POGREBINSCHI, 2010).

Esse debate sobre a representacdo se revela essencial, pois expde uma lacuna
democratica no conceito, restringindo o poder de decisao do eleitor a um momento pontual, o

voto, sem que ele tenha continuidade no processo decisorio (JUNIOR; POGREBINSCHI,
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2010). No entanto, a evolugdo da concepg¢do democratica trouxe a tona um modelo mais
inclusivo e participativo, que busca promover uma interagdo mais proxima entre o Estado e a

sociedade (BILHEIRO NETO, 2021).

A convivéncia em sociedade exige a tomada de decisdes que impactam diretamente seus
integrantes. Para que essas decisdes tenham legitimidade, ¢ fundamental a existéncia de um
conjunto pré-estabelecido de normas que orientem e sustentem o processo decisorio. No
entanto, mesmo com esse arcabou¢o normativo, a deliberag¢ao final recai sobre um individuo
ou um grupo, geralmente constituido por aqueles que foram escolhidos para representar os

interesses da coletividade.

Schumpeter (2017) apresenta uma concepgao realista de democracia, segundo a qual o
eleitor exerce um papel passivo no processo democratico, tendo sua influéncia limitada ao
momento da eleicdo. Nesse modelo, a democracia ¢ definida como um sistema em que lideres
politicos competem pelo voto da populacdo para conquistar o poder de decisdo, sem que os

cidaddos tenham mecanismos diretos para impor suas vontades aos governantes apds o pleito:

O método democratico € explicado por Schumpeter (2017) por um viés mais realista,
em que o eleitor ndo possui uma funcdo ativa no contexto democratico, assim como
ndo € capaz de impor vontades aos politicos, seu papel limitar-se-ia ao pleito eleitoral,
momento em que aceitaria ou recusaria aqueles que os governam. Assim, arremata
que a democracia € “um sistema institucional para a tomada de decisoes politicas, no
qual, o individuo adquire o poder de decidir mediante a luta competitiva pelos votos
do eleitor" (SCHUMPETER, 2017, p. 405, apud CASTRO, 2022, p. 26).

Por sua vez, Norberto Bobbio (2000) argumenta que a democracia, em seu conceito
ideal, tem como objetivo a promocao da liberdade e da igualdade, funcionando como um meio
para alcangar essa finalidade. No plano tedrico, a autonomia de cada individuo ¢ reconhecida
como um principio ético fundamental da democracia. O autor sustenta que a principal razao
para defender a democracia como a melhor forma de governo estd na premissa de que cada
pessoa, enquanto ser racional e moral, ¢ a mais capacitada para determinar seus proprios

interesses.

No entanto, ¢ nesse ponto que surge o contraste entre a teoria (concepgao idealista) e a
realidade (concepgao realista de Schumpeter), pois, segundo o proprio Bobbio (2000), se todos
os individuos agissem de forma plenamente racional, sequer haveria necessidade de um
governo. Na pratica, contudo, o autor observa que grande parte da populagdo nio dispde do
conhecimento necessario para formar juizos bem fundamentados sobre as decisdes politicas

que precisam ser tomadas.
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A habilidade de perceber essa discrepancia entre o ideal e a realidade ¢ essencial para
compreender de que maneira a democracia se consolidou como um meio, um procedimento ou

um mecanismo voltado a deliberagao e definicao de decisdes coletivas.

No decorrer do século XX, até¢ a segunda metade desse periodo, as analises sobre os
sistemas democraticos apontavam que o poder politico estava concentrado nas maos das elites,
que se alternavam no controle, deixando poucos espacos para outros grupos sociais integrarem
esse ciclo de poder. Contudo, a partir de meados do século, emergiu uma nova perspectiva sobre
a participagao das diversas camadas sociais € o crescente impacto da opinido publica, o que
favoreceu o surgimento de um modelo alternativo de democracia (BRESSER-PEREIRA,

2005).

Nesse novo cendrio, a democracia participativa se apresenta como um modelo menos
restritivo, no qual ndo ha distin¢gdo de poder entre os membros, ou seja, ndo se estabelece uma
hierarquia. Em vez disso, promovem-se debates e discussdes de ideias, sem a exigéncia de um
consenso formal. De acordo com Bresser-Pereira (2005, p. 83) “a democracia participativa é
uma das principais formas por meio das quais a emancipag¢do social esta sendo reinventada
no inicio do século XXI”. Essa modalidade se encontra no campo da sociedade civil organizada,

também conhecida como o terceiro setor (BRESSER-PEREIRA, 2005).

Com essa dinamica, a interagao entre o individuo e o Estado torna-se mais estreita, o
que contribui para que as instituigdes estejam mais alinhadas com as necessidades e
expectativas da populagdo. Esse estreitamento de lagos permite que o controle sobre as agdes
do Estado seja mais eficaz e visivel. Esse controle, por sua vez, se torna ainda mais relevante
diante da crescente consciéncia sobre o papel social do Estado na vida do cidadao. A sociedade
civil organizada, hoje, tem a capacidade de interagir diretamente com os centros de poder,
levando suas demandas de forma direta ao poder publico, seja por meio de politicos eleitos ou

de agentes publicos dentro da burocracia (BRESSER-PEREIRA, 2005).

Com a proximidade entre o Estado e o cidaddo, cresce a demanda por maior
transparéncia nas agdes do governo. Surge, assim, o conceito central das sociedades
democraticas modernas: a transparéncia governamental, que facilita o controle social. Nesse
campo, novos atores ganham espaco, aqueles que ndo possuem um mandato formal, mas que

representam o proprio cidaddo em sua participagdo ativa (BILHEIRO NETO, 2021).

O entendimento das complexidades ao longo da trajetéria histérica da democracia

oferece a base necessaria para examinar os desafios enfrentados pelos modelos democraticos
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contemporaneos, especialmente no contexto brasileiro. O Instituto da Democracia e da
Democratizacdo da Comunicagdo conduz pesquisas anuais sobre o tema, e seu relatorio de
2024, intitulado A Cara da Democracia’, revelou que uma parcela significativa da populaco
brasileira, correspondente a 56,5%, expressa insatisfacdo ou grande insatisfagdo com a forma
como a democracia opera no pais. No entanto, o estudo também aponta que, apesar desse
descontentamento, 58,3% dos entrevistados ainda consideram a democracia como a melhor

op¢ao em comparagao a qualquer outro modelo de governo.

Ao abordar a representatividade, destacam-se, sob a perspectiva de seus criticos, os
obstaculos que restringem a participagdo politica e a escassez de mecanismos de controle
acessiveis a sociedade. Esses elementos evidenciam a desconexdo entre representantes e
representados. A abordagem teodrica deste estudo se fundamenta em autores como Robert Dahl
e Norberto Bobbio, cujas contribuicdes sdo essenciais para a compreensao das limitagdes do

modelo representativo e da necessidade de amplia¢dao da democracia participativa.

Tanto para Bobbio quanto para Dahl, torna-se evidente que nenhum modelo
democratico conseguira, na pratica, materializar integralmente seus principios fundamentais. A
solucdo para o equacionamento desse desafio passa por estabelecer um elo entre a concepgao
ideal da democracia, onde residem seus valores e pressupostos, € o funcionamento concreto
(real) das institui¢des politicas, que devem ser moldadas de modo a absorver e expressar esses

principios no exercicio do poder

Para esses criticos, ha um desvio recorrente do principio da soberania popular,
resultando em um afastamento do conceito classico de democracia, no qual o poder emana

diretamente do povo (CASTRO, 2022).

A importancia desse tema estd vinculada a necessidade de desenvolver e aplicar
politicas que ampliem a participacao da populagdao nos processos decisorios, promovendo uma

gestdo publica mais eficaz, acessivel e democratica (ARAUJO, 2019).

Diante do panorama de crise representativa, no qual a desconexao entre governantes e
governados compromete a efetividade da participacdo democratica, torna-se imperativo buscar
mecanismos que aproximem a sociedade do processo decisorio. Nesse contexto, a transparéncia

publica emerge como um elemento essencial para mitigar as fragilidades da representacao,

% Disponivel em: https://www.institutodademocracia.org/a-cara-da-democracia
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proporcionando aos cidaddos acesso a informagdes que viabilizam uma fiscalizacdo mais

efetiva do poder publico.

O fortalecimento da transparéncia nao apenas reforca o controle social, mas também
atua como um meio para resgatar a confianga na democracia, ampliando as possibilidades de
engajamento e participacao ativa da sociedade. Assim, a relagdo entre informagao e participagao
democratica revela-se um eixo fundamental para compreender como a transparéncia pode

transformar a interagdo entre o Estado e os cidadaos, tema abordado a seguir.

4.4. TRANSPARENCIA PUBLICA: DA INFORMACAO A PARTICIPACAO
DEMOCRATICA

Ao longo do século XX, os debates acerca das diferentes concepgdes de democracia
levaram, especialmente apos as duas grandes guerras, a predominancia de um modelo que
restringiu os canais de participacdo direta, centrando-se no processo eleitoral como principal

via de constituicdo dos governos (SANTOS, 2002).

Nesse contexto, o que de fato emergiu foi a consolidagdo de “corpos intermediarios”,
como partidos politicos, sindicatos e associagdes, que passaram a conferir maior protagonismo
aos grupos organizados em detrimento dos individuos isolados (BOBBIO, 1986, p. 23). Assim,
a democracia representativa ganhou preeminéncia, com o governo atuando como mediador
entre interesses coletivos e as demandas nacionais, resultando em um modelo mais voltado a

representacao de grupos de interesse do que a representagdo politica em sua esséncia.

A andlise das distintas concepgdes de democracia revela que o modelo adotado
consolidou-se em uma estrutura excessivamente burocratica e formalista, na qual a legitimidade
decorre prioritariamente do sufragio, enquanto a participagdo ativa da populagao no debate e na
formulacao das politicas publicas ¢ relegada a um papel secundario. Esse formato acaba por
intensificar a crise de confianga no sistema representativo, afastando os cidadaos das decisdes

que impactam diretamente suas vidas.

Diante desse cenario, torna-se imprescindivel fomentar praticas sociais que estimulem
um didlogo mais equilibrado entre governantes e governados, possibilitando uma maior
integragdo entre as expectativas da sociedade e as agdes do poder publico. Embora tal

compreensdo coletiva ndo se estabelega de maneira absoluta, sua consolidagdo progressiva pode
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atenuar a sensag¢do de distanciamento e desamparo gerada pela estrutura atual do modelo

representativo.

Consoante leciona Dallari (2000), a democracia pressupoe autogestao, demandando que
aqueles que sao governados tenham voz ativa na definicao das diretrizes politicas essenciais do
Estado. Dessa maneira, para que o poder emane verdadeiramente do povo, ¢ imprescindivel que

este participe ativamente e exerca plenamente sua cidadania.

Cidadaos bem informados possuem algum grau de influéncia em tais definigdes,
construida por meio do engajamento democratico. Esse poder ndo se limita ao ato de votar e
eleger representantes, mas se manifesta também na capacidade de acompanhar, fiscalizar,

analisar criticamente e intervir nos rumos da politica e da administragdo publica.

No entanto, tais acdes sO se viabilizam com o pleno acesso a informagdo. Sem
conhecimento sobre os acontecimentos em sua comunidade, cidade ou pais, um individuo se
torna incapaz de participar ativamente, exercer controle social ou questionar decisdes que
impactam a coletividade, seja na formulagdo, implementagdo ou avaliagdo de politicas publicas

(ALVES, 2019).

O aperfeicoamento da democracia representativa depende diretamente do
fortalecimento da accountability e do controle social, sendo o acesso a informag¢ao um elemento
essencial para garantir a sustentabilidade da participacdo democratica. A nog¢do de cidadania,
por sua natureza subjetiva, tem sido interpretada e aplicada de diversas formas ao longo do

tempo.

De acordo com Fleming (2018), a democracia participativa, ao combinar estruturas de
representacdo com a ampliacdo dos mecanismos de envolvimento popular, oferece as condigdes
mais favoraveis para a constru¢do de uma sociedade mais inclusiva e deliberativa. Em um
contexto de grande extensdo territorial e populacional, essa abordagem possibilita a
incorporagao de diversas formas de participacdo, fortalecendo o processo democratico e

promovendo um debate mais amplo e representativo.

O autor destaca ainda que “que a transparéncia administrativa, os métodos de presta¢do
de contas, o imperativo da publicidade estatal, o governo eletronico, sejam aspiragoes
necessarias para ultrapassarmos a desconfianga na democracia representativa” (FLEMING,

2018, p. 27).
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No contexto atual, o termo controle social frequentemente se associa a direitos humanos
e direitos do consumidor, e a figura do cidadao ¢ frequentemente vinculada ao individuo
comum, representando o homem médio. Essa compreensdo decorre do proprio desenrolar
histérico e da consolidagdo de um pensamento social voltado a protecdo das garantias
fundamentais. Assim, a cidadania se entrelaca com a luta por justica, democracia e outros

direitos essenciais que asseguram condi¢des dignas de existéncia (CASTRO, 2022).

Pinho (1997) destaca que a construcao da cidadania no Brasil possui singularidades que
refletem o percurso histérico de consolidagdao dos direitos no ordenamento juridico nacional.
Uma dessas peculiaridades ¢ a antecipagdo dos direitos sociais em relagao aos direitos politicos,
além da fragilidade no desenvolvimento dos direitos civis, consequéncia direta de um longo
periodo de escraviddo. Esse histérico deixou marcas profundas, perpetuando um Estado

patrimonialista resistente a transformacodes estruturais.

Apesar desse contexto, o ordenamento juridico brasileiro incorporou principios que
reafirmam a cidadania e a soberania popular, assegurando que o poder emane do povo, seja por
meio de representantes eleitos, seja pelo exercicio direto da democracia. A Constitui¢ao Federal
de 1988, ao estabelecer um novo paradigma democratico, reforcou a necessidade de ampliar a
participagdo popular e fortalecer os mecanismos de controle social sobre a gestdo publica.
Dentro dessa perspectiva, insere-se a relevancia do controle social como instrumento essencial

para garantir a transparéncia, a fiscalizagdo e a efetiva atuagdo dos cidaddos na esfera publica.

Um problema ¢ evidenciado por Campos (1990) como persistente na sociedade
brasileira: a fragil cultura de participacao politica. Segundo a autora, a auséncia de um termo
equivalente para accountability na lingua portuguesa reflete a deficiéncia na compreensao
cidada sobre o dever das autoridades publicas de prestarem contas de forma continua e
transparente. Essa lacuna dificulta a consolidacdo de um modelo democratico em que agentes
publicos sejam responsabilizados por suas omissdes ou acgdes contrarias aos principios
fundamentais da administragdo publica, tais como legalidade, publicidade, moralidade,

eficiéncia e efetividade.

A autora também estabelece uma correlacdo entre o grau de maturidade politica da
sociedade e a eficacia da fiscalizacao sobre a gestao publica, argumentando que a ampliagdo do
controle social depende de mudancas estruturais e culturais. Para que esse cendrio se
transforme, ¢ necessario romper com o modelo historico de tutela governamental, incentivar a

organizagdo popular para a fiscalizagdo do poder publico, descentralizar e tornar transparentes
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as estruturas estatais e substituir valores arraigados no formalismo democratico por novas

perspectivas voltadas a participacdo ativa e efetiva da sociedade (CAMPOS, 1990, p. 48).

No mesmo sentido, no que diz respeito ao sistema democratico representativo
contemporaneo, Santos (2007, p. 92) afirma que ele resulta em uma “cidadania bloqueada”,
uma vez que ndo sao oferecidas as condi¢cdes materiais necessarias para a participagdo efetiva.

Dentre os aspectos essenciais para essa participagdo, destaca-se o acesso a informagao.

De acordo com o autor, uma democracia de baixa intensidade mantém os cidaddos
afastados do processo, pois, embora se baseie na autorizacdo por meio do voto, negligencia a
prestagdo de contas e os mecanismos de transparéncia, fundamentais para um real controle
social (SANTOS, 2007). O aprimoramento de novos mecanismos de participagdo pode, ao
aumentar a legitimidade, fortalecer as democracias representativas, tornando-as mais inclusivas

e conectadas as necessidades e desejos da populagao.

O controle social esta diretamente vinculado ao conceito de accountability, funcionando
como um de seus alicerces fundamentais na promog¢ao de uma gestdo publica mais transparente
e participativa. Nesse sentido, a recorrente utilizagdo desse termo nas discussdes sobre

fiscalizacdo cidada evidencia sua centralidade no fortalecimento democratico.

Para que o controle social se concretize, ¢ imprescindivel a observancia de trés
condicdes essenciais: primeiramente, deve existir uma relacao formal entre o agente publico e
um forum de controle, que pode ser representado tanto pela sociedade civil organizada quanto
por institui¢des fiscalizadoras; em segundo lugar, esse forum deve dispor de instrumentos que
lhe permitam questionar, solicitar justificativas e obter respostas fundamentadas sobre a atuagdo
dos agentes publicos; por fim, torna-se necessario um mecanismo que possibilite a imposi¢ao

de sangdes aos agentes cujas condutas sejam julgadas inadequadas (CASTRO, 2022).

Streck e Adams (2006, p. 103) destacam a complexidade do conceito de controle social,
classificando-o como uma expressdo ambigua e estreitamente vinculada a nogao de
participagdo, a qual consideram sua “irma gémea”. De acordo com os autores, o controle social
deve ser compreendido de maneira ampla, englobando tanto a participagdo ativa da sociedade

na formulagao de politicas quanto sua cogestdao nos processos decisorios.

Essa perspectiva enfatiza a capacidade da coletividade de se autorregular, buscando
solugdes harmdnicas para os desafios sociais, sem recorrer a coercdao. Para Streck e Adams

(2006), a fungdo do controle social ndo se limita a supervisdo das a¢des governamentais, mas
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se estende a defini¢do racional dos objetivos sociais, garantindo que os interesses coletivos

sejam representados de forma equitativa.

O direito de acesso a informagao publica possui uma importancia ainda mais profunda
do que geralmente se reconhece. O entendimento das agdes do Estado, das decisdes
governamentais e das movimentagdes politicas ¢ indispensavel para uma participagao efetiva
dentro de um modelo democratico que valorize o envolvimento popular. Sem uma base

informativa solida, qualquer tentativa de expressao politica se torna fragil e inconsistente.

Nesse sentido, embora ja tenham ocorrido avangos no sentido de ampliar as
possibilidades de deliberagcdo dos cidaddos, ¢ essencial consolidar esse processo. Somente
assim sera possivel superar a limitagdo imposta por uma democracia de baixa intensidade,
permitindo que a transparéncia e a participacao social assumam um papel central na formulagao

das politicas publicas.

A respeito da importancia pratica da accountability, Castro (2022, p. 133-134) destaca
ainda que o mais relevante € “o despertar da consciéncia civica nos cidaddos e a percep¢do
sobre a possibilidade de a¢do permanente, de forma individual ou por meio da atuagdo
organizada e direta”, apresentando o or¢gamento participativo'® como exemplo de instrumento
por meio do qual é possivel exercer o controle social, fortalecendo a participagdo democratica.
O autor ressalta, ainda, que constru¢do de um engajamento social efetivo estd intrinsecamente
ligada a manutencdo de instrumentos de participacdo direta, estabelecendo uma relagdo de

interdependéncia entre a vontade cidada e a preservagao desses mecanismos.

Consoante analisa Castro (2022), a participacao ativa dos cidaddos ¢ essencial para
evitar que o or¢camento participativo seja apropriado por atores politicos que visam interesses
privados em detrimento do bem publico. Destaca o autor que no contexto do interior do
Amazonas, onde as dificuldades impostas pela floresta e a estrutura socioecondémica do estado
ja representam barreiras significativas, garantir a participagdo democratica no processo
or¢amentario se torna ainda mais crucial, e ainda que na democracia representativa, os

representantes eleitos devem agir em conformidade com os interesses daqueles que os

10 AVRITZER (2002) leciona que o or¢amento participativo configura-se como um mecanismo de gestdo
democratica no dmbito municipal, voltado & promog¢do de maior equidade na alocagdo dos recursos publicos,
especialmente em resposta as demandas de populacgdes historicamente marginalizadas. Esse processo incorpora a
atuacdo de diversos sujeitos sociais (como moradores organizados em associagdes e cidaddos em geral) por meio
de uma dinamica deliberativa composta por duas fases: a primeira, marcada pela participagdo direta da populagao;
e a segunda, pela representagdo indireta, exercida por um conselho de delegados escolhidos para essa finalidade.
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elegeram, garantindo legitimidade ndo apenas pelo voto, mas também por meio da participagao
cidada na formulagdo dos orcamentos publicos:
“(...) o retrato democracia representativa leva a aceitacdo de que a nogdo de

representacdo evidencia que estes (representantes) devem atuar de acordo com os

interesses dos representados, que lhe conferiram legitimidade para tal por meio do

>

voto, e agora, por meio da participagdo da elaboracdo dos orcamentos publicos’
(CASTRO, 2022, p. 135)

A democracia pode ser interpretada de diversas maneiras, mas todas elas devem
necessariamente incorporar o principio da transparéncia no exercicio do poder (BOBBIO,
1986). Nesse sentido, segundo o autor, mesmo uma defini¢do minima de democracia deve
incluir um conjunto de regras voltadas a tomada de decisdes coletivas, sempre com o objetivo

de estimular a participacao ativa dos individuos envolvidos.

A andlise da participagdo popular sob a perspectiva do fortalecimento da transparéncia
e do direito a informacdo dialoga diretamente com a preocupagcdo de Bobbio (1986) em
aproximar a democracia da realidade concreta, afastando-a de um idealismo abstrato e trazendo-

a para o campo dos interesses e disputas que moldam a vida social.

Conforme narrou-se em titulos anteriores, a democracia direta apresenta dificuldades de
implementagdo intrinsecas a estrutura territorial e social atuais, em razdo de suas vastas
dimensodes. Apesar disso, diversos mecanismos da democracia semidireta, como o referendo,
plebiscito, iniciativa popular e veto, sdo incorporados ao sistema politico do Brasil, assim como

em varias outras na¢des modernas.

O principio democratico, enquanto fundamento juridico-constitucional, estabelece que
a legitimidade do poder politico esta condicionada ao respeito a valores essenciais, como a
soberania popular, a prote¢do dos direitos fundamentais, a diversidade de pensamento ¢ a
estruturacdo de um regime politico baseado na democracia. Esse principio, consagrado no texto
constitucional, abrange tanto os elementos caracteristicos da democracia representativa (como
institui¢des representativas, elei¢des regulares, multipartidarismo e a divisao entre os poderes)
quanto impde a necessidade de mecanismos que assegurem a participagdo ativa da sociedade

no processo decisorio (FLEMING, 2018).

Nesse sentido, ressalta-se que a defini¢do de participar no dicionario (MICHAELIS),

pode ser considerada nas acepcdes de transmitir informagao, ter ou tomar parte de algo. A
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coletividade s6 consegue ter a possibilidade participar em mecanismos de democracia

semidireta quando tem acesso as decisdes administrativas.

Assim, para participar efetivamente, ¢ imprescindivel que se conhegam as agdes
passadas, os programas politicos implementados, seus objetivos, motiva¢des e os resultados
gerados (FLEMING, 2018). Um dos pilares do regime democratico ¢ a sua visibilidade, que se
manifesta no carater publico do Estado constitucional. O segredo, nesse contexto, deve ser a

excecao, justificando-se apenas quando for temporariamente necessario (BOBBIO, 1986).

A ampliagdo do acesso a informacao, a transparéncia na administragao publica, a adogcao
de politicas de dados abertos e a implementa¢do de um governo aberto e digital constituem
estratégias essenciais para mitigar a desconfianca na representagdo politica. Quando o cidadao
se percebe como parte ativa do regime democratico participativo, as decisdes tendem a refletir
maior consenso, reduzindo assim as desigualdades na distribuicdo do poder e ampliando a
capacidade de influéncia sobre os rumos da administracdo publica, que, outrora, se limitava a

mera delegacdo de mandatos (FLEMING, 2018).

Dessa forma, o Conselho da Organizagdo para a Cooperacdo ¢ o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) sobre integridade publica recomenda!! a ampliagio da transparéncia e da
participagdo das partes interessadas em todas as fases do processo politico. O objetivo ¢
fortalecer a prestacdo de contas e assegurar a defesa do interesse publico por meio da promog¢ao
de um governo aberto, com énfase no livre acesso a informagao e na disponibilizacdo de dados

abertos.

A insatisfacdo generalizada com a ineficiéncia da administracdo publica, aliada ao
engajamento social e a percep¢do de pertencimento, impulsiona o uso de mecanismos de
controle, como o Or¢amento Participativo (OP), fortalecendo a accountability, o controle social
e a fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos publicos. Esse acompanhamento permite avaliar a

execugao das metas e programas de governo previstos nas leis orcamentarias.

No contexto local, uma politica participativa pode atender de forma mais eficaz as
necessidades das camadas mais vulnerdveis da sociedade, promovendo uma distribui¢do
equitativa dos bens publicos em cidades do interior do Amazonas. A inser¢ao de atores sociais

no processo decisério amplia a eficiéncia da gestdo publica, direcionando-a ao interesse

' Disponivel em: https:/legalinstruments.oecd.org/api/download/?uri=/public/20291746-f543-4a91-ab63-
d7cfbel180a06.pdf.
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coletivo e afastando influéncias politicas e particulares que possam comprometer a finalidade

do Estado (CASTRO, 2022).

Dessa maneira, para garantir respostas que sejam viaveis tanto do ponto de vista social
quanto juridico, ¢ essencial analisar os impactos concretos da implementacao de mecanismos

da democracia participativa no Estado do Amazonas.

O fortalecimento da accountability e do controle social s3o passos fundamentais nesse
processo, pois garantem que a governanga se afaste de interesses particulares e atue em
beneficio da coletividade. Diante desse cenario, a analise dos impactos da transparéncia e da
participagdo democratica sobre a gestdo publica no Amazonas se faz necessaria para
compreender em que medida essas iniciativas podem contribuir para uma administragdo mais

eficiente e alinhada ao interesse coletivo.

A transparéncia publica, ao garantir o acesso a informagao e incentivar a participagao
ativa da sociedade, desempenha um papel crucial no fortalecimento da democracia
participativa. Entretanto, sua concretizacdo vai além da mera existéncia de normas e
instrumentos institucionais, exigindo um compromisso continuo com a amplia¢ao do controle
social e a efetivagdo de praticas que tornem a gestdo publica mais acessivel e responsiva. No
caso do Amazonas, onde as barreiras geograficas e estruturais podem dificultar o envolvimento
cidaddo, torna-se ainda mais essencial fomentar mecanismos que possibilitem a inclusdo da
populacdo no processo decisorio, assegurando que as politicas publicas atendam de forma

equitativa as demandas sociais.
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5. CONCLUSOES

A partir das andlises realizadas ao longo da dissertacdo, foi possivel identificar diversas
conclusdes que emergem das andlises realizadas sobre o acesso a informagao como instrumento
de exercicio do controle social e da participagao democratica no ambito do Poder Executivo do

Estado do Amazonas.

Inicialmente, destaca-se a centralidade da transparéncia e do acesso a informagao no
Estado Democratico de Direito, constituindo-se como pilares fundamentais para a manutengao
desse pressuposto, sendo reconhecidos como um direito fundamental dos cidaddaos e um dever
da Administragdo Publica. Assim, constatou-se que a Constitui¢do Federal de 1988 (CRFB/88)
estabeleceu o principio da publicidade, que evoluiu para o principio da transparéncia,
abrangendo nao apenas a legalidade, mas também a legitimidade dos atos administrativos. A
Lei de Acesso a Informagdao (LAI - Lei n® 12.527/2011) representou um marco crucial na
regulamentacdo desse direito, visando transformar a cultura do sigilo em uma cultura de

transparéncia, ampliando a possibilidade de controle social em relagdo aos atos governamentais.

Em relagdao a implementagao da LAI no Poder Executivo do Estado do Amazonas, o
exame da aplicagdao da LAI no Poder Executivo do Estado do Amazonas revela um movimento
de incorporacdo dos preceitos da lei federal, com a edi¢do de normativos estaduais, como o
Decreto n°® 48.999/2024, que buscam regulamentar o acesso a informagao no ambito estadual.
A criagdo e manutengdo dos Servicos de Informagdes ao Cidadao (SIC) e a adogdo da
plataforma Fala.br demonstram a tentativa de estruturar canais para facilitar o exercicio do
direito de acesso a informacao pela sociedade. A comparacao entre a LAI e o decreto estadual
indica uma compatibilidade geral das normas, com o normativo estadual sendo mais explicito

em relacdo ao Portal da Transparéncia.

Ademais, a analise da participacdo do Poder Executivo do Estado do Amazonas na
Escala Brasil Transparente (EBT) da CGU demonstra uma evolugdo no nivel de transparéncia
ao longo dos anos. As primeiras edigdes da EBT revelaram um quadro critico, com baixa
pontuacdo e dificuldades no atendimento a transparéncia passiva. No entanto, as edi¢des
posteriores, especialmente a partir da regulamentacdo da LAI no estado, indicam um
significativo avanco, com melhora na pontuagdo e no atendimento as solicitacdes de

informacao.

Contudo, apesar dos avancos normativos e da implementagdo de mecanismos, a

pesquisa aponta para a existéncia de desafios e lacunas que impactam a efetividade da
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transparéncia no Poder Executivo do Estado do Amazonas. A auséncia de previsdo expressa no
decreto estadual sobre a responsabiliza¢do de agentes ptblicos por descumprimento das normas
de acesso a informagcdo ¢ uma lacuna significativa, considerando a importancia da
responsabilizacdo como um dos reflexos da transparéncia publica. Além disso, algumas formas
de divulgacdo de informagdes previstas na LAI, como audiéncias ou consultas publicas e o
incentivo a participacdo popular, ndo foram expressamente contempladas no normativo
estadual, o que pode limitar no aspecto formal o alcance da transparéncia ativa e a participagao
cidada, além da necessaria implementagao material pelo Poder Publico de tais mecanismos de

incentivo.

Ao longo do desenvolvimento da pesquisa aferiu-se, ainda, que o acesso a informagao
¢ um instrumento crucial para o exercicio do controle social. Ao possibilitar que a sociedade
acompanhe e fiscalize a gestdo publica, o acesso a informagdo contribui para a prevencao da
corrupcao e para a exigéncia de uma boa gestdo dos recursos publicos. Da mesma forma, o
acesso a informacao ¢ fundamental para fortalecer a participacdo democratica, permitindo que
os cidadaos tomem decisdes mais informadas e influenciem o processo politico de maneira mais
efetiva. A revisdo bibliografica realizada evidencia também que uma cidadania ativa e
informada, capaz de exercer o controle social e participar democraticamente, ¢ essencial para a

consolidagao do Estado Democratico de Direito.

Apesar do potencial do acesso a informagdo, a pesquisa reconhece a existéncia de
dificuldades para a efetividade do controle social, especialmente no contexto do Amazonas.
Barreiras como a falta de acesso a informagdo (em suas dimensdes de disponibilidade,
acessibilidade e compreensibilidade), dificuldades na mobilizacdo da sociedade, a caréncia de
uma cultura participativa e as peculiaridades geograficas e sociais da regido amazodnica
representam entraves significativos. A complexidade da identidade amazonica e a persisténcia

de estereotipos também podem dificultar a plena participagao e o exercicio do controle social.

A pesquisa analisou, ainda, a crise de representatividade na democracia brasileira e a
crescente insatisfacdo da sociedade com o modelo puramente representativo. Nesse contexto,
verificou-se que o acesso a informacao e a promocao de mecanismos de participagdo se tornam
ainda mais relevantes para aproximar o Estado da sociedade e garantir que as decisdes politicas
reflitam os interesses coletivos. A andlise das diferentes concepgdes de democracia, como a
participativa e a deliberativa, evidencia a busca por modelos que complementem a
representacdo com formas mais diretas de envolvimento cidadao, sendo fundamental a

compreensibilidade das informagdes para possibilitar a efetiva participacao.
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Nesse sentido, o estudo desenvolvido evidenciou que, embora o Poder Executivo do
Estado do Amazonas tenha realizado avangos na implementacdo da Lei de Acesso a
Informagdo, a plena efetividade da transparéncia como instrumento de controle social e
participacdo democratica ainda enfrenta desafios significativos. A superacdao dessas
dificuldades requer ndo apenas o aprimoramento dos marcos normativos e dos mecanismos de
acesso, mas também um esforco continuo para fomentar uma cultura de transparéncia e
participagdo ativa da sociedade, considerando as particularidades do contexto amazonico,
através do fortalecimento do controle social e a ampliacdo da participagdo democratica,
impulsionados por um acesso a informagdo efetivo e de qualidade, com vistas ao

aprimoramento e consolidacdo de uma governanga mais democrética.
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