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RESUMO

Considerando os marcos legislativos da Lei Complementar n® 101/2000 e Lei n°® 12527/2011,
que estabeleceram a obrigatoriedade dos entes publicos de dar publicidade aos seus atos, a
presente dissertacdo objetiva analisar a implementacéo da politica pablica de transparéncia nos
municipios do interior do Amazonas, regido esta inserida no contexto da Amaz6nia, comumente
retratada pelas discussdes mundiais sobre a preservacao desse bioma. Contudo, o enfoque desse
trabalho é o retrato da transparéncia publica nesses municipios cravados no meio da floresta
Amazonica, cuja populacdo deve ser assistida, em condi¢fes equanimes a outras regides, por
atividades estatais de qualidade, o que exige acompanhamento e fiscalizacdo dos recursos
publicos, seja pelos érgdos de controle, a exemplo do Tribunal de Contas, seja pela propria
populagéo, por meio do controle social. Para a persecucdo das metas tragadas, essa pesquisa
utilizou-se da pesquisa exploratéria, uma vez que o tema abordado ainda estd em processo de
sedimentagdo. Optou-se ainda por realizar um estudo de caso nos portais de transparéncias dos
municipios polo das macrorregides do Amazonas (sendo a amostra composta por dois
municipios de cada regido selecionados pelo critério de maior e menor orcamento publico) a
fim de examinar a implementacdo da politica publica de transparéncia nos mais diversos
aspectos de acessibilidade, compreensdo, tratamento, disponibilidade e tempestividade das
informac@es existentes. Da amostra colhida, constituida de 18 municipios, percebeu-se que
existe municipio na regido que ndo possui sitio eletrénico com as informacdes de gestao publica
necessarias para o atendimento da legislacdo; bem como foram identificados trés com mais de
um sitio eletrénico. Também foram enviadas perguntas, de igual contetdo, a todos os
municipios da selecdo a fim de averiguar a transparéncia passiva, na qual obteve-se resposta de
trés municipios apenas. Conclui-se, assim, que a implementacdo da politica publica de
transparéncia nos municipios do Amazonas ainda ndo se encontra no nivel desejavel, pois, no
apanhado da amostra, muitos ainda descumprem varios dos imperativos dispostos na legislacéo,
0 que denota a necessidade de o debate sobre transparéncia permanecer vivido dado a sua
relevancia para uma gestdo mais democratica e eficiente.

Palavras-chave: transparéncia publica, tribunal de contas, controle social.



ABSTRACTS

Recognizing the legislative frameworks of Complementary’s Law n°® 101/2000 and Law n°
12527/2011, which establishes the obligation of public entities to publicize their acts, this
dissertation aims at analyzing the implementation of public transparency policy in
municipalities in the interior of Amazonas, this region is inserted in the context of the Amazon,
commonly portrayed by the main responsibilities for the preservation of this biome. However,
the focus of this work is the public transparency on municipalities located in the middle of the
Amazon rainforest, whose population must be assisted, under equal conditions to other regions,
by quality state’s services, which requires monitoring and inspection of public resources, by the
control’s government, an example of the Audit’s Office, either by the population itself, through
social control. For the pursuit of the goals set, this research uses exploratory research, since the
topic addressed is still in the process of sedimentation. It was also decided to carry out a case
study on the transparency portals of the municipalities in the Amazon macro-regions (the
sample being composed of two municipalities in each region selected by the criterion of greater
and lesser public’s budget) in order to examine the implementation of the policy transparency
in the most diverse aspects of accessibility, understanding, treatment, availability and timeliness
of existing information. From the sample taken, a survey of 18 municipalities, it appears that
there is a municipality in the region that does not have an website with public management
information to comply with the legislation; as well as three were identified with more than one
website. There were also questions, of equal content, to all municipalities in the selection in
order to ascertain the passive transparency, in which only three municipalities answered.
Therefore, the implementation of the public policy of transparency in the municipalities of
Amazonas is still not at the desirable level, since, in the sample, many still fail to comply with
several of the imperatives set forth in the legislation, which denotes the need for the debate
about public’s transparency given its relevance for more democratic and efficient management.

Key words: public’s transparency, Audit’s Office, social control.
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INTRODUCAO

A Amazbnia sempre se destacou por sua grandiosidade. E tal
deslumbramento ndo é exagerado: € a maior floresta tropical do planeta, possui uma
biodiversidade (flora e fauna) impressionante, contém riquezas minerais expressivas e €
detentora de uma bacia hidrogréfica portentosa. Também ndo se pode esquecer da riqueza
cultural dos povos autoctones nela encontradas. Com tantos atrativos, ndo é dificil de entender
0 motivo pelo qual a Amazonia é ainda assunto de acalorado debate internacional. E o Brasil
como o pais com a maior porcao territorial destaca-se.

Feito esse recorte para o Brasil, percebe-se que, embora indiscutivelmente o
bioma amazonico seja Unico e inestimavel, paradoxalmente € uma regido com sérios problemas
para as populacdes que ali habitam. Os servicos publicos ali disponiveis sdo precarios, faltando
muitas vezes quesitos minimos para uma vida digna. Todos esses locais, por mais ermos e
incrustados no coragdo da floresta, possuem um Poder local para organizar e gerir as
necessidades dessas comunidades. Mas, conforme se vera adiante, também padece de vicios
comuns encontrados na estrutura politico administrativa do pais como um todo.

Assim, a Administracdo Publica brasileira, concebida nas suas trés esferas
politicas (Unido, Estados e Municipios), sofre de graves problemas de gestdo na conducédo do
interesse publico destacadamente a malversacdo e o desvio de recursos publicos.

N&o é incomum a divulgacdo por meio dos veiculos de comunicacdo de
denuncias de estruturas publicas subutilizadas ou inacabadas, as quais ficam sujeitas a
depreciacdo pela acdo do tempo; bem como de obras ou servigos publicos superfaturados. E
essa realidade, por sua vez, é presente na Regido da Amazonia, no qual diversos escandalos ja
foram deflagrados por dispéndios irregulares com recursos publicos. Todas essas condutas
causam um prejuizo incalculavel para um pais carente de infraestrutura, de condi¢bes minimas
de saneamento, de uma saude e educacdo béasica de qualidade. Os recursos, é sabido, sdo
limitados, dependentes da capacidade do Estado de manter uma economia em crescimento,
enquanto as necessidades da populagéo séo ilimitadas.

Considerando o campo de investigagdo na Regido da Amaz0nia,
primeiramente se faz necessario caracterizar essa area. Destaca-se que, em linhas gerais, a
Amazonia ainda permanece desconhecida da grande maioria das pessoas, sejam elas

estrangeiras ou mesmo nacionais pertencentes a outras regides. Ainda hoje se verifica a
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propagacao de meias verdades sobre o0 bioma amazonico e de projetos sobre o desenvolvimento
da area, e a discussdo desses temas ainda se resolvem a revelia dos seus habitantes. A conclusdo
a que se pode chegar é: o processo identificado de invencdo da Amazonia ainda é corrente,
como veicula alguns pesquisadores. Ciente dessa dindmica, e objetivando um caso
representativo dessa regido, recorta-se ainda mais o objeto, escolhendo o estado do Amazonas
para o desenvolvimento do estudo dos recursos publicos.

O Amazonas, campo ao qual se prop0s a desenvolver esta pesquisa, ndo difere
da realidade acima relatada de mau uso e de desvios de recurso publicos. Ha obras inacabadas
que ja consumiram milhdes de reais (exemplo: cidade universitaria da Universidade Estadual
do Amazonas) e desvios de recursos publicos, conforme apurado pela Policia Federal na
investigacdo cognominada de “Maus Caminhos”, da area da satde apurados na ordem também
de milhdes de reais. A sociedade é a receptora das acGes publicas, cuja fim Ultimo destina-se a
melhoria da qualidade de vida. Consequentemente, quando as a¢Ges do poder publico séo
ineficazes, destoam do seu objetivo ou simplesmente ndo existem, é a populagdo quem sofre os
efeitos. Nos casos exemplificados, ndo é demais reforcar que esses recursos despendidos sem
propdsito e/ou desviados ndo trouxeram nenhum beneficio Gtil para a sociedade amazonense.

E preciso ressaltar que, por muito tempo, as condicbes de atraso
socioecondémico do Amazonas foram computadas em razédo das dificuldades de integracéo e
desenvolvimento do vasto territorio coberto pela floresta tropical, onde os caminhos de
interligacdo sdo predominantemente os rios, e 0s vazios demogréaficos sdo evidentes.

Esse é um discurso rotineiro, mas ndo € a verdadeira causa. O Amazonas,
mesmo quando ndo existia sob essa alcunha, j& se encontrava distante do centro decisorio e,
posteriormente, distante dos centros consumidores. Por essas e muitas outras, a regido nao €, a
primeira vista, atrativo ao capital privado. Assim o capital pablico tem papel primordial no
desenvolvimento regional, o que eleva a importancia do acompanhamento pela populacdo do
que tem sido feito com os recursos a disposi¢do das municipalidades.

Assim, o combate a méa gestéo dos recursos publicos, nas suas duas vertentes,
passa indubitavelmente pelo fortalecimento das atividades de fiscalizacdo e controle desses
atos, realizadas tanto pelo préprio Estado, por meio das controladorias, dos Tribunais de Contas
e Ministério Publico; como também pela sociedade, por meio de uma pessoa s6 ou de
agrupamentos.

Por sinal, o papel de controle exercido pela sociedade ganhou destaque, no

ordenamento pétrio, a partir da Constituicdo de 1988, com a instituicdo de conselhos em
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diversas areas (tais como: salde, educacdo, assisténcia social, previdéncia) cuja composicao
prevé representantes da sociedade civil. E teve seu momento elevado a outro patamar, isto é, de
fortalecimento, com a imposi¢éo aos entes publicos de dar transparéncia dos seus atos e de
viabilizar o acesso as informacdes publicas a qualquer pessoa.

Contudo, a s0 existéncia desses atos normativos, ndo foram suficientes, prima
facie, para provocar a participacdo e envolvimento da populagio com a gestdo publica. E
necessario, pois, assegurar 0s meios pelos quais o exercicio do controle social torna-se viavel.
E um deles é a ocorréncia de uma efetiva transparéncia pablica da Administracdo Publica

Essa transparéncia é resultado do dever de prestar contas que todo gestor de
recursos publicos deve observar. E, no Brasil, além dos mandamentos constitucionais de
publicidade e acesso a informacdo, a matéria recebeu tratamento infraconstitucional, o que
ocasionou o surgimento da politica pablica de transparéncia. Contudo, ocorre no Estado
brasileiro de algumas normas ndo serem observadas no mundo real ou serem atendidas
parcialmente. Dadas as caracteristicas peculiares do local de pesquisa escolhida, seré que tem
sido implementado a politica publica de transparéncia em conformidade com a legislacdo e de
modo a permitir o conhecimento e compreensdo dos dados pelo cidaddo e, consequentemente,
um efetivo controle social? Por pressuposto, tem-se: a dificuldade na localizacdo e
entendimento dos dados e informacdes publicas € um obstaculo a efetiva participacdo popular,
dificultando o controle social dos recursos.

Quanto a essa dificuldade identificada, € interessante observar que o Tribunal
de Contas do Amazonas tem apresentado papel de intervencédo para buscar o fim almejado pelo
legislador: a participacédo efetiva da populacdo no acompanhamento da gestdo publica. Diante
dessa necessidade de aproximar a comunidade do poder publico, este tribunal tem realizado
uma série de projetos que buscam esclarecer e fomentar a populacao para que ela possa exercer
de fato o seu papel fiscalizador.

Isso porque os Tribunais de Contas e os Orgdos ja mencionados cujas
atribuicdes envolvem a fiscaliza¢do do uso do dinheiro pablico e principalmente se 0s recursos
estdo sendo destinados de forma adequada ndo conseguem abarcar toda a dimensdo das
atividades realizadas pela administracdo, tornando-se essencial a participacdo da populagédo
para conferir mais efetividade a atividade de controle e fiscalizacdo dos atos publicos.

Ademais, as a¢des de controle social buscam a integracdo da administracao
publica e a sociedade para que a fiscalizacdo seja mais precisa e eficaz. Em um pais com

historico de corrupc¢éo e ineficiéncia como € o Brasil, ndo se pode afastar o papel do cidaddo
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no acompanhamento da gestao publica, afinal ele é o beneficirio dltimo das acdes publicas, e
o0 desenvolvimento desse controle passa necessariamente pelo nivel de transparéncia publica.

No caso especifico do Amazonas, a realidade ndo difere do cenéario nacional.
A corrupcgdo e a ineficiéncia também se mostram presente, o que refletem em uma baixa
qualidade de vida aos seus habitantes. Para piorar o quadro, o isolamento geogréafico de muitos
desses municipios contribui para que os 6rgdos publicos de fiscalizagdo ndo sejam tdo presentes,
0 que revela mais ainda a indispensabilidade do apoio dos cidaddos nessa tarefa de
acompanhamento da gestdo publica.

A verdade é: a Amazo6nia, onde esté localizado 0 Amazonas, nao é so a hiléia
avassaladora entrecortada por suas artérias fluviais e habitat de uma biodiversidade inigualavel.
N&o esquecamos que a Amazonia é o lar de muitas pessoas (imigrantes, autoctones, ribeirinhos
etc), as quais merecem ter condi¢cdes minimas de existir com dignidade. Eles devem ter voz e
ser ouvidos pelo Poder Publico para as questdes-problema que vivenciam no seu cotidiano.

Assim, o controle social dos recursos publicos por seus habitantes permite o
acompanhamento e avaliacdo dos gastos despendidos, bem como do préprio planejamento das
politicas publicas. Contudo, para que exista o controle social é preciso ter uma Administracao
Publica transparente.

Visando abordar a relevancia da implementacdo da politica pablica de
transparéncia nos municipios do interior do Amazonas, correlacionada intrinsecamente com a
atividade de controle social e com a do controle institucional exercida pelo Tribunal de Contas
do Estado do Amazonas, justifica-se a presente pesquisa por ter uma abordagem
multidisciplinar original, dando vazdo a Otica da ciéncia social e politica da transparéncia
publica e do direito para tentar responder as seguintes questdes norteadoras:

Q1.Qual a importancia do controle social para a atividade de fiscalizacdo
da Administracdo Publica? Destacando seu conceito e as dificuldades
por ele enfrentadas;

Q2.0 que vem a ser compreendido como politica publica de
transparéncia? Indicando origem e conceito, bem como indagando-se
sobre a essencialidade da transparéncia;

Q3.Qual o papel do Tribunal de Contas no cenario da atividade de

controle e na busca pela transparéncia publica?
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Q4.Qual o estado de efetividade/cumprimento da politica publica de
transparéncia pelos municipios do interior do Amazonas - o locus
imediato de interesse empirico desta pesquisa?

E a fim de permitir tracar o caminho desta pesquisa, elegeu-se como objetivo
geral analisar a implementacdo da politica publica de transparéncia nos municipios
amazonenses como ferramenta disponivel e indispensavel ao controle social cidaddo dos
recursos publicos. Ademais, faz-se necessario também evidenciar os objetivos especificos, que
séo:

1. Expor os fundamentos que legitimam essa atividade de
acompanhamento e fiscalizagéo pela populagdo amazonense da gestdo
publica;

2. Relacionar essa atividade de acompanhamento e controle exercida
pela populacdo com o controle institucional, notadamente o Tribunal
de Contas do Amazonas;

3. Discorrer sobre os projetos adotados pelo Tribunal de Contas para o
fomento do controle social da populacdo amazonense e sobre as agdes
do Tribunal de Contas inseridas na afirmacdo dessa politica publica
de transparéncia da gestdo publica;

4. Apresentar os resultados obtidos da analise da implementacdo dos
portais de transparéncia desses entes publicos.

Na secdo 1, abordou-se, primeiramente, a importancia da atividade de
fiscalizacdo de recursos publicos, principalmente em uma regido como a Amazénia, onde 0s
investimentos publicos tém papel primordial. Em seguida, apresentou-se a delimitagédo do tema
controle no texto constitucional, destacando o controle social. Foram explicitadas as
dificuldades de operacionalizacdo dessa participacdo popular na atividade de controle,
indicando, ao fim, algumas iniciativas do Tribunal de Contas para incentiva-la e promové-la.

Janasecdo 2, retratou-se a politica pablica de transparéncia, suas origens com
a evolucdo do Estado, a sua delimitacdo no campo de politica publica, sua caracterizagéo no
texto constitucional e sua aplicabilidade e implementagdo nos municipios do Amazonas.

A secdo 3, por sua vez, tratou da instituicdo do Tribunal de Contas como
agente inserido na atividade de controle e fiscalizacdo da Administracéo Publica e da relevancia

de seu papel nesse cenario a exemplo de promog&o da politica publica de transparéncia. Nesse
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momento, foi realizado recorte para o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, a fim de
relatar as primeiras intervengdes desse 6rgdo no mencionado assunto.

Por ultimo, a se¢do 4 apresentou os dados da pesquisa elaborada a respeito da
implementacao da politica pablica de transparéncia dos municipios amazonenses selecionados
na amostra por meio da consulta aos portais de transparéncia, bem como da consulta ao banco
de dados de representacdes do Tribunal de Contas do Amazonas, no periodo de 2014 a 2020
(junho).

e Aspectos metodoldgicos

Para a persecucdo das metas tracadas, essa pesquisa foi, quanto ao nivel de
pesquisa, exploratério, uma vez que o tema abordado ainda est4 em processo de sedimentacéo.
E preciso recordar que o desenvolvimento da politica publica de transparéncia dos atos de
gestdo do poder publico possui marco legislativo recente (Lei n® 12527/2011 e LC n° 101/2000,
com modificacdo da LC n°131/2009) e a adequacdo dos entes ainda € um processo corrente.
Soma-se a isso a existéncia de poucos estudos sistematizados sobre o tema no lugar especifico
onde dar-se-a a pesquisa (GIL, 1987, p. 44).

Também foi utilizado o método historico, uma vez que “preenche os vazios
dos fatos e acontecimentos, apoiando-se em um tempo, mesmo que artificialmente
reconstruido, que assegura a percepcao da continuidade e do entrelagamento dos fendmenos”
(MARCONI; LAKATOQOS, 2003, p. 107). Dessa forma, o referido método é relevante para a
compreensdo da origem dessa politica publica de transparéncia na gestdo publica, adotando a
Constituicdo de 1988 como ponto de partida para essa empreitada, bem como dos outros
elementos abordados.

Ademais, a pesquisa em tela foi construida sob a perspectiva indutiva, no
qual, por meio da coleta de elementos de casos especificos sobre a implementacdo da politica
publica de transparéncia nos municipios do interior do Estado do Amazonas, buscou-se indicios
para a construcao de um panorama da situacao geral encontrada no ambito municipal local.

Além disso, o presente trabalho possuiu natureza qualitativa pois tem como
objetivo a compreensdo de informagdes de forma global e interrelacionando com fatores
sociais, politicos, econdmicos e juridicos. Afinal, as abordagens qualitativas “permitem revelar

dimensGes que ndo sdo diretamente visiveis mediantes abordagens quantitativas...elas revelam
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dindmicas, ambivaléncias e diversidades, permanéncias e dinamicas, detalhes e sinais ténues”
(ALAMI; DESJEUX; GARABUAU-MOUSSAQUI, 2010, p. 19)

Por sua vez, quanto a modalidade, a pesquisa foi um estudo de caso, cujo
objetivo € “estudo profundo e exaustivo de um ou poucos objetos, de maneira que permita seu
amplo e detalhado conhecimento” (GIL, 2002, p. 54). Para Yin (2015), a utiliza¢do do estudo
de caso é apropriada para a investigacdo aprofundada de um fenémeno contemporéneo,
especialmente quando este e o contexto no qual esta inserido ndo possuem demarcacdes claras.

Como mencionado, o estudo desenvolvido teve um viés mais qualitativo do
que quantitativo, motivo pelo qual ndo se optou por trabalhar com todos os municipios do
Amazonas quando da andlise de implementacdo da politica publica de transparéncia. Por
entender que a divisdo interna mais representativa do Estado do Amazonas € a obtida
considerando a calha dos rios, que mantém certa uniformidade a cada sub-regido, sera estudado
dois municipios de cada uma dessas areas: Alto Solimdes, Tridngulo do Jutai/Solim&es/Jurua,
Purus, Baixo Amazonas, Madeira, Alto Rio Negro, Rio Negro-Solimdes, Médio Amazonas,
Jurud. Assim, a escolha recaira sobre os municipios representativos (critério de maior e menor
orcamento publico) de cada uma dessas nove sub-regides do Amazonas.

Outrossim, foi utilizada a técnica de pesquisa bibliografica e documental. A
primeira analise deu-se a partir da leitura de jornais, revistas, livros, pesquisas, monografias,
teses, e artigos cientificos que tratem sobre o tema. J& no que se refere a analise documental,
sera analisado o material publicado no site institucional do Tribunal de Contas do Amazonas,
tais como: cartilhas explicativas, relatorios da atuacdo interna do Orgdo, processos
administrativos e os textos explicativos acerca dos projetos em andamento que envolvem o
tema deste trabalho.

O estudo de caso, por sinal, abordou os portais de transparéncia dos
municipios polo das macrorregides do Amazonas (como explicado) a fim de examinar a
implementacdo da politica publica de transparéncia nos mais diversos aspectos de
acessibilidade, compreensao, tratamento, disponibilidade e tempestividade das informacdes
existentes. Buscou-se também por meio dos dados colhidos de processos, natureza de
representacdo, do Tribunal de Contas do Amazonas, no periodo de 2014 a 2020, para realizar
um panorama sobre a transparéncia e a participagéo social.

Desta forma, cumpre ressaltar que a construgdo do seguinte trabalho foi
possivel atraves do conjunto de acBes aqui propostas, da analise bibliogréfica, seguida da

documental e posteriormente de acesso aos portais de transparéncia dos municipios escolhidos
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para aferi¢cdo da implementac&o dessa politica de transparéncia, no sentido de sistematizar ainda
mais as informacgdes e coletar dados para compor a presente dissertacao.

Assim, almejou-se neste trabalho analisar a implementacdo da politica
publica de transparéncia pelos municipios amazonenses como elemento indispensavel para o
exercicio do controle social dos recursos pela populagdo amazonense; bem como as a¢des de
fomento do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas para o incremento da transparéncia e

também desse controle social.
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1. CONTROLE SOCIAL DOS RECURSOS PUBLICOS: CONCEITO,
CONTORNOS E IMPORTANCIA PARA A EFETIVACAO DA
CIDADANIA.

Essa secdo propde-se a fazer um estudo sobre o controle social dos recursos
publicos nos municipios do Amazonas, mas, antes de adentrar propriamente no tema, é preciso
pincelar alguns topicos necessarios a compreensdo global, dentre eles a relevancia dessa forma
de controle para o desenvolvimento da regido.

A Amazonia, lugar geogréafico no qual se insere 0s municipios amazonenses,
¢ conhecido por sua imponente floresta tropical, pelos seus inameros rios, pela rica
biodiversidade etc. Essa é a imagem da Amaz6nia presente no imaginario das pessoas, sejam
elas nacionais (de outras regifes) ou estrangeiras. Esta representacdo nao deixa de ser uma parte
da verdadeira Amazonia.

A imagem real, contudo, mostra um quadro menos admiravel: uma regido que
ainda sofre com doencas endémicas (como a maléria); que ainda sofre de limitacdo energética;
que ainda apresenta nivel baixo de saneamento basico; que ainda possui, nos seus rincdes,
precéria saude publica; que ainda tem areas de dificil acesso. A superacdo de boa parte dos
dilemas aqui encontrados é possivel através do desenvolvimento da regido. E dada as
peculiaridades aqui encontradas, o Poder Publico, nas suas trés vertentes (Unido, Estado e
Municipio) tem sido o elemento propulsor para esse desenvolvimento.

Quem ja tinha essa percepcdo da importancia do Estado para a promocéo do
desenvolvimento da regido amazo6nica com o intuito de superacdo dos problemas vivenciados
era Djalma Batista. Nesse sentido (SOUZA, 2016, p. 369):

Djalma Batista foi certamente um dos autores de maior comprometimento politico e
ético com o desenvolvimento da Amazdnia. Em sua obra _ O Complexo da Amazonia
_ analisa o processo de desenvolvimento, colocando em destaque a importancia do
Estado com vistas a superagdo do subdesenvolvimento da regido.

O papel do Estado, com a destinacdo de recursos publicos para investimentos
naregiao, foi e é essencial e decisivo para a promocao do desenvolvimento regional (BATISTA,
2007). N&o obstante, mesmo diante desse papel fundamental, sdo reconhecidos os problemas
enfrentados pela Administragdo Pablica, como o mau uso e o desvio dos recursos.

Além disso, especificamente no caso amazonico, a destinagdo de verbas
publicas para a implementacéo de politicas desenvolvimentistas na regido padece do seguinte

cenario: desconhecimento das peculiaridades e dindmica da regido pelos formuladores das
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politicas de fomento associado a tentativa de implantacdo de modelos acabados que nédo
atendem ao arranjo regional.

A solucdo pensada para enfrentar esse quadro, por muito tempo, foi a de que
0s homens devidamente esclarecidos e amadurecidos, uma elite intelectual e econémica, da
regido pudessem contribuir na formulacdo dessas politicas, ja& que conhecedores das
especificidades regionais, alem de que caberia a eles fazer a intermediacdo com o povo,
esclarecendo-0s 0 processo e guiando-os para encontrar formas de desenvolvimento sustentavel
(BATISTA, 2007).

Em resumo, Djalma Batista ja destacava a importancia do capital publico para
o desenvolvimento da Amaz6nia e ja apontava também alguns problemas que o setor publico
enfrentava, tornando muitas das politicas in6cuas e descontinuadas na regido. Embora ele
creditasse a elite regional o papel para adequar as politicas publicas para o cenario regional, ja
era possivel inferir que o processo s6 seria efetivo quando do esclarecimento e participacdo da
populagéo nesse processo.

Assim, recursos publicos assumem destaque central na questdo do
desenvolvimento amazodnico, e essa discussdo ndo deve estar alijada da populacdo, por isso a
relevancia de abordar o controle social dos recursos publicos com vistas a otimizacéo dessas
verbas, conforme serd melhor discorrido nos proximos itens.

Outro ponto primordial € a necessidade de uma demarcacdo justamente da
expressdo ‘controle social’. Isso porque ela apresenta sentido polissémico, dependendo do
campo de estudo a qual estd vinculada. Exemplifico. Na sociologia, controle social sdo “ todos
0s mecanismos formais e informais e controles internos e externos que funcionam para gerar
conformidade” (GIDDENS; SUTTON, 2017, p. 276). E complementa, que na acepcdo mais
moderna, sdo as forcas existentes que mantém as pessoas observando as regras sociais. E essas
forcas podem ser tanto exdgenas, por meio da coercibilidade de agentes como o Estado e outras
instituicdes; como enddgenas, por meio da assimilacdo pelas pessoas dos padrdes sociais e
culturais vigentes (GIDDENS; SUTTON, 2017, p. 277). Nesse mesmo sentido, tem-se essa
outra defini¢do: “conjunto dos recursos materiais e simbodlicos de que uma sociedade dispde
para assegurar a conformidade do comportamento de seus membros a um conjunto de regras e
principios prescritos e sancionados” (BOUDON; BOURRICAUD, 2000, p.101).

Destaca-se, contudo, que mesmo na sociologia a expressao ‘controle social’
n&o apresenta consenso sobre suas delimitacgdes, usos e formas de compreensdo. Nesse sentido,

a nocdo de controle social j& foi trabalhada por diversos autores, em contextos teoricos e



23

metodolégicos dos mais distintos (ALVAREZ, 2004), exemplificando com Durkheim e sua
reflexGes pré nascentes; Ross e a sistematizacdo da nogdo na sociologia norte-americana;
Foucault e o revisionismo critico do termo; Giddens e o resgaste do tema trabalhado com os
tons da modernidade (ALVAREZ, 2004).

Ressalta-se que a proposta aqui trabalhada ndo é a da tradigdo socioldgica. O
estudo do controle social a ser desenvolvido estd ligado aos campos da ciéncia politica
concomitantemente ao da ciéncia juridica, no sentido por eles empregados, como serd melhor
detalhado nos préximos subitens. E para comecar, nada melhor que uma introducdo as formas
de controle e suas classificacdes existentes da Administracdo Publica. Em seguida,
abordaremos quem seria essa populacdo, quem estaria habilitado a exercer esse controle e o

historico a partir da constituicdo de 1988.

1.1. AESTRUTURA DE CONTROLE DE GASTOS PUBLICOS DE ACORDO COM CFRB
88

Também ndo poderia faltar uma explanacdo da estrutura da Administracdo
Publica nacional, onde estdo inseridos 0os municipios, objeto de estudo desta pesquisa. Afinal,
o controle dos recursos publicos pressupde um agente que determina onde serdo utilizados e
diretrizes que orientam como deverdo ser empregados essas verbas. E nada melhor do que
iniciar pela Constituicdo de 1988, documento base das estruturas politicas e juridicas e das
regulacdes sociais, a qual irradia seus principios a todos os elementos normativos da estrutura
patria, condicionando-os.

A RepuUblica Federativa do Brasil é um Estado Democratico de Direito,
formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, que possui
como objetivos fundamentais: construir uma sociedade livre, justa e solidaria; garantir o
desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; e promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminagdo (BRASIL, 1988).

Para a consecucdo desses objetivos, o Estado é organizado politico-
administrativamente em Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, sendo cada uma dessas
estruturas subdividida internamente em Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario (destaca-
se, contudo que os municipios ndo possuem, no seu desenho, esse ultimo Poder). A grosso
modo, este é o delineamento da estrutura administrativa adotado no Brasil, a qual € comumente

designada de Administracdo Publica.
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E essa Administracdo Publica, seja qual for a esfera, precisa observar alguns
vetores no desempenho das suas competéncias quando envolve dispéndios de recursos:
legalidade, legitimidade e economicidade (BRASIL, 1988). E é nesse momento que a atividade
de controle faz-se imprescindivel, pois averiguara a observancia dos preceitos mencionados
com o objetivo de promover a otimizagdo do uso desses recursos, ndo como um fim em si
mesmo, mas sim com a finalidade de atender o interesse publico e alcancar a maxima realizacdo
social. Logo, o controle serve tanto para preservar os interesses da populacdo como para manter
a prépria Administracao Pablica no caminho escorreito (MEIRELLES, 2016).

Sobre a tematica de controle da Administracdo Publica, ha diversas
classificacbes a depender do referencial utilizado. O primeiro ponto a ser aclarado é que o
controle aqui investigado recai sobre a fun¢do administrativa que todos os entes federativos, e
todos os Poderes inclusive, desempenham. E mais, € sobre a gestdo publica financeira, em
outras palavras, “ ¢ a administracdo das financas das entidades de direito publico e, sob certas
condicBes, também as das entidades paraestatais, em tudo o que toque a defesa do erario
publico, em sentido amplo” (MOREIRA NETO, 2014, p.722). Tendo por base essa premissa,
duas classificaces sobressaem-se quando da analise da atividade de controle da Administracdo
Publica, as quais serdo trabalhadas a seguir.

Em um primeiro momento, adotando como referencial a localizagdo do
agente controlador em relacdo ao controlado, tem-se a divisdo em controle interno e externo.
Se o orgdo fiscalizador pertencer a mesma estrutura administrativa, denomina-se controle
interno; se ndo for, faz parte do controle externo. E como 6rgéos expressivos de cada uma dessas
fungdes tem-se respectivamente as Controladorias e os Tribunais de Contas.

Ressalta-se ainda que ha outros érgdos encaixados na dimensdo de controle
externo que merece ser noticiado. O Poder Judiciario e o Ministério Publico, embora néo
tenham como atividade fim o exercicio de controle da Administracdo Publica, também
interagem nessa atividade, por meio do julgamento e propositura de a¢des judiciais, como: acdo
popular e acgdo civil publica.

Existe, contudo, um terceiro elemento nesse campo de fiscalizagdo e
acompanhamento dos gastos publicos: é a atividade desempenhada pela sociedade. A
sociedade, como receptora das agdes publicas, é a maior interessada no bom uso dos recursos
publicos despendidos a fim de otimizar o maior beneficio social. E por ser o controle social um
elemento estranho ao controlado, ele é classificado como uma forma de controle externo. H&

pesquisador que o denomina controle externo popular (MEIRELLES, 2016).
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Um outro parametro de classificagdo relevante é quanto ao pertencimento do
controlador a estrutura da Administragdo Publica, subdividindo-se, nesse caso, em controle
institucional e controle social. Por sua vez, a diferenca nesta classificacdo reside na
segmentacdo do controle externo anteriormente visto.

Os orgdos do controle externo inseridos na estrutura do Poder Publico
juntamente ao controle interno acima mencionado passam a ser denominados controle
institucional. Esse, por sua vez, pode ser caracterizado como “aquele que a propria
Administracdo Publica exerce sobre a atividade governamental. Trata-se do controle realizado
por agentes publicos no exercicio da fungdo publica” (ENAP, 2015, p.5). Em um fim ultimo, o
controle institucional é um controle enddgeno, pois é pertencente a estrutura administrativa do
Estado, possuindo como maior vantagem a sua sistematizacéo e organizacao.

Paralelamente, o controle social ndo esta vinculado a qualquer estrutura do
Estado, sendo caracterizado o seu exercicio de modo difuso e podendo ou n&o ser organizado.
O que precisa esta claro, nesse momento, é atuacdo de ambos na atividade de controle dos
recursos publicos, sem que haja concorréncia entre eles, mas sim um sistema de

complementaridade, como pode se ver pela Figura 1.

Figura 1: Relacéo entre controle social e institucional

Controle
Institucional

Controle
social

Recursos publicos

Fonte: Controladoria Geral da Unido-CGU, 2012, p.17

Por Gltimo, também é possivel encontrar a terminologia de controle horizontal
e vertical. Essa, por seu turno, possui muita semelhanca com a dicotomia acima levantada de
controle social e controle institucional. Aqui, porém, o enfoque esta na relacdo existente entre
0 sujeito ativo e o passivo. Isto €, no controle horizontal os sujeitos encontram-se na propria
estrutura da Administracéo Publica, “sdo instancias institucionais de controle e avaliagdo (check

and balances) mutuos entre os diferentes niveis de governo, e incluiria também outros tipos de
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controle exercidos por outros 6rgdos do Estado” (MOTA, 2006, p. 38). Ja o controle vertical ¢
atribuido as “pessoas, fisica e juridicas, ndo pertencentes ao corpo estatal” (MOTA, 2006, p.
53). Assim, a premissa evidente na adjetivacdo de verticalidade é a desigualdade entre os
sujeitos.

Pelo exposto, fica evidente que hd uma complexa rede de controle para
fiscalizar os atos da Administracdo Publica.

Além do crescimento numérico das instituicbes de controle, surgiram mais canais de
controle horizontal e vertical, tornando a légica da responsabilidade mais complexa.
Enguanto, antigamente, o modelo de controle era hierarquico e monocratico, hoje
vivemos uma difusdo dos mecanismos de controle. A burocracia ndo é mais apenas
hierarquicamente responsavel diante do seu superior imediato. Ela tem que prestar
contas diretamente ao Legislativo, quando este solicita informagdo ou instala
comissOes de investigacdo para analisar a fundo determinadas denuncias. Da mesma
forma, varias instituicbes mediadoras, como o Ministério Publico, o Tribunal de
Contas e as ouvidorias, se dirigem diretamente ao administrador, solicitando
informacdes e responsabilizando-o por seus atos. E, finalmente, a sociedade,
freqlientemente representada pela midia, mas também como grupo de interesse, cobra
informagdes e decisdes diretamente da administracdo, e ndo do seu responsavel
politico (SPECK, 2000, p.23).

Destaca-se ainda que em um mundo do dever ser, a sociedade participaria de
modo ativo no acompanhamento e fiscalizagdo dos recursos publicos, como pode ser percebido
pelo equilibrio entre os lados da figura acima. Porém, a realidade mostra-se diferente. “A
sociedade tende a delegar ao governo toda a responsabilidade de controle da gestdo publica,
dado a elevada relacdo custo/beneficio do controle social para um individuo ou mesmo uma
organiza¢do nao governamental” (BUGARIN; VIEIRA; GARCIA, 2003, p.15).

Essas notas introdutdrias sdo essenciais para um primeiro contato com essa
nocdo de controle social. Foi visto acima que o tema é trabalhado na acepc¢ao do campo juridico
e da ciéncia politica; bem como se insere no campo de estudo da atividade de controle da
Administracdo Publica. Agora é preciso buscar os fundamentos existentes para a atuacdo do
controle social.

Nesse sentido, a Constituicdo de 1988, em seu art. 1°, paragrafo unico, ja
preconizava uma postura ativa e participativa dos cidaddos ao enunciar que “todo o poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituicao”. E durante os mais diversos capitulos e titulos, a constituicdo patria aborda
formas de atuacdo e ferramentas de auxilio para a sociedade possa desempenhar essa funcéo de
acompanhamento e fiscalizagdo dos recursos publicos, conforme detalhado no Quadro 1.

Por sinal a expressdo controle social s6 aparece no texto constitucional federal

uma Unica vez, como pode ser visto no ultimo exemplo do quadro acima. E interessante notar



que esse aparecimento é decorrente de uma emenda datada de 2012, o que denota uma

consolidacdo do tema frente ao legislador nacional para essa forma de controle.

Quadro 1 - Elementos previstos na Constituicdo que possibilitam o controle social pela populagdo

ARTIGO

LOCALIZACAO

ENUNCIADO

Art. 5°, inciso XXXI1I

Titulo I1- Dos Direitos e Garantias
Fundamentais;

Capitulo I- Dos direitos e deveres
individuais e coletivos.

“todos tém direito a receber dos
orgdos 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.”

Art. 31, 83° Titulo 1llI- Da Organizacdo do | “as contas dos Municipios ficaréo,
Estado, durante sessenta dias, anualmente,
Capitulo IV- Dos Municipios. a disposicdo  de  qualquer
contribuinte, para exame e
apreciacdo, 0 qual poderé
questionar-lhes a legitimidade, nos
termos da lei.”
Art. 74, 82° Titulo IV- Da organiza¢do dos | “qualquer cidadao, partido

poderes;

Capitulo I- Do poder legislativo;
Secdo 1X- Da fiscalizagdo contabil,
financeira e orcamentéria.

politico, associacgéo ou sindicato é
parte legitima para, na forma da lei,
denunciar  irregularidades ou
ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Unido.”

216-A, § 1° inciso X

Titulo VIII- Da ordem social;
Capitulo I1I- Da educagdo, da
cultura e do desporto;
Secéo I1- Da cultura.

“democratizacdo dos processos
decisérios com participagdo e
controle social.”

Fonte: Autoria prépria.

Ja a Constituicdo do Amazonas, datada de 1990, faz mencdo explicita da
sociedade no exercicio do controle social nas mais variadas areas de interesse?, o que demarca,
ao menos, um posicionamento ideoldgico claro.

Embora com elementos normativos inseridos em diversos instrumentos
legais, a efetividade do controle social exige necessariamente uma atuacgéo ativa da populacéo,

sem a qual torna indcua qualquer previsdo legal.

1 Art. 7.° (CE/AM) A sociedade integrard, através de representantes democraticamente escolhidos, todos 0s
orgdos de deliberagdo coletiva, estaduais ou municipais, que tenham atribui¢es consultivas, deliberativas ou de
controle social nas areas de educacdo, cultura, desporto, salde, desenvolvimento socioecondmico, meio
ambiente, seguranga publica, distribuicdo de justica, assisténcia e previdéncia social e defesa do consumidor.
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Dessa forma, para continuar avancando na discussdo do tema, € preciso

definir os contornos desse controle social dos recursos publicos, conforme sera tratado abaixo.

1.2 CONCEITO E HISTORICO DE CONTROLE SOCIAL

Vaérias sdo as definicdes encontradas de controle social, todas apresentando,
de uma forma geral, elementos basicos comuns (sujeito, objeto e finalidade). De uma forma
simplificada, controle social seria 0 acompanhamento e a fiscalizacdo realizada pela sociedade

dos atos de gestdo da Administracdo Pablica. Outra definicdo possivel é a seguinte:

Uma forma de controle externo e popular das a¢des governamentais de provisdo e
producdo de bens publicos realizado, espontaneamente ou mediante o incentivo e o
apoio dos 6rgdos governamentais oficiais de controle, por agentes da sociedade civil
(BUGARIN; VIEIRA; GARCIA, 2003, p. 40)

Contudo, é quanto ao sujeito, onde ha mais dissonancia, pois o termo
sociedade pode ser compreendido de forma ampla ou restritiva. Nesse sentido, foram
identificados trés entendimentos sobre quem estaria albergado no termo sociedade, conforme
abaixo tratado.

Alguns identificam o controle social como “a participagdo do cidaddo na
gestdo publica, na fiscalizacdo, no monitoramento e no controle das acdes da Administracdo
Publica” (CGU, 2012, p. 16). Essa posigao esta calcada na literalidade de alguns dispositivos
legais, por exemplo, na Lei Organica do Tribunal de Contas do Amazonas, no art. 48, em que
expressamente aduz ser parte legitima para denunciar irregularidade na Administracdo o
cidad&o.

Sob esse enfoque, o controle social seria de responsabilidade do cidadao,
como elemento individualizado. Todavia, o controle social para ser efetivado faz necessidade
de uma cidadania ativa dos membros da sociedade. Contudo, o quadro féatico encontrado é
outro: uma populacdo que desconhece do seu papel e permanece marginalizada das decisfes

politicos administrativas.

O controle social da Administracdo Publica se baseia em uma cidadania ativa. A a¢éo
da sociedade permitiria uma insercdo social na Administracdo Publica capaz de
garantir o cumprimento de programas do governo, viabilizando os projetos sociais e
de interesse da nacdo. Entretanto, o que se percebe no Brasil é a cidadania ndo
implantada (SILVA, 2002, p. 127).
Além disso, ha outras questdes que dificultam o exercicio desse controle
social considerando o cidaddo de forma individualizada, como: conhecimento prévio sobre
orcamento publico, direito financeiro e contabilidade publica, areas de saber bem aridas e

especificas com termos préprios; e a propria disponibilidade pessoal para estar acompanhando
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e fiscalizando os atos da Administracdo Publica. Logo, essa visdo que aponta exclusivamente
para o cidaddo como o sujeito da agdo de acompanhar e fiscalizar os atos da Administracdo
Publica é insuficiente.

A outra corrente existente associa 0 exercicio do controle social com a
sociedade civil organizada, uma vez que identifica que “o custo transacional de um cidadao
isoladamente acompanhar as politicas implementadas ¢ tdo alto que o tornaria invidvel”
(BUGARIN; VIEIRA; GARCIA, 2003, p. 41).

Por este posicionamento, o controle social seria exercido primordialmente por
organizacgdes ndo governamentais, a exemplo de Observatério Social do Brasil, Contas Abertas,
Transparéncia Brasil; bem como também por Conselhos (de educacéo, de assisténcia social, de
alimentacdo escolar, dentre outros), espacos esses criados por lei, cuja composicdo assegura
participacdo de membros da comunidade (BUGARIN; VIEIRA; GARCIA, 2003).

Por Gltimo, a terceira colocacdo é a jungdo das duas posi¢des acima debatido.
O termo sociedade permite tanto a participacdo isolada de um cidaddo, atento as decisdes do
Poder Publico, como o envolvimento de estruturas organizadas e coletivas para também
acompanhar e fiscalizar os interesses para a qual foi criada. Nessa vertente, controle social seria
a fiscalizac&o que nasce de fora para dentro do Estado, exercida tanto por particulares como por
instituicOes da sociedade civil (BRITO, 1992). No Brasil, e consequentemente em todos 0s
entes federativos, essa Ultima acepcao é a adotada, pois a legislacdo permite tanto a participacao
do cidaddo como dos conselhos e outros organismos sociais no exercicio desse controle social
dos recursos publicos.

Embora o desempenho da atividade de controle social ainda seja um processo
em consolidagdo no Brasil, o tema nédo é recente. A Declaragdo do Homem e do Cidadé&o,
proferida no periodo da Revolugdo Francesa, ja trazia, em seu bojo, dois dispositivos sobre o
direito do cidadao exigir explicacdes sobre a utilizacdo dos recursos do patriménio pablico. Sdo
eles (EMBAIXADA DA FRANCA NO BRASIL, 2017):

Art. 14° Todos os cidaddos tém direito de verificar, por si ou pelos seus
representantes, da necessidade da contribuicdo publica, de consenti-la livremente, de
observar o seu emprego e de lhe fixar a reparticdo, a coleta, a cobranca e a duracao.

Art. 15° A sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua
administracéo.

De I para os dias atuais, as constituicdes dos paises ocidentais passaram por
evolugdes, incorporando gradativamente direitos e liberdades civis e politicas, passando por

direitos sociais e econémicos, direitos supraindividuais como ao meio ambiente equilibrado
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dentre outros. E nesse processo evolutivo foi incorporado também a possibilidade do cidadao
participar de a¢Oes de controle e gestdo sobre os atos estatais (CGU, 2012).

Na histéria do Brasil, um dos primeiros instrumentos a viabilizar essa
participacdo do elemento popular na fiscalizacdo de condutas adotadas por agentes estatais
lesivas ao patrimoénio publico foi a acdo popular, prevista inicialmente na Constituicdo de 1824
e replicada nas de 1934, 1946, 1964, 1967 e 1988.

Atualmente vigente, a Constituicdo de 1988 é um marco divisorio na historia
politica desse pais, pois conduziu a redemocratizacdo do pais com énfase no cidaddo, motivo
que lhe rendeu o epiteto de constituicdo cidadd. Quanto ao tema controle social, além da
previsdo da agdo popular, também trouxe inimeros outros mecanismos relevantes para essa
forma de controle. Dentre eles, destaca-se a previsdo do cidaddo denunciar aos 6rgdos de

controle irregularidades por ele identificadas.

A possibilidade constitucional de qualquer cidaddo formalizar, junto a um 6rgéao
incumbido do controle e fiscalizagdo estatal, deniincia sobre irregularidades no setor
publico é um fato novo na historia da administragdo governamental brasileira. Essa
inovacdo muda sobremaneira a relativa exclusividade do proprio Estado na iniciativa
de controle sobre as irregularidades cometidas no seu interior. O controle social se
torna complemento do conjunto de mecanismos estatais de controle (BUGARIN;

VIEIRA; GARCIA, 2003, p.100).

Outra forma de controle social impulsionada pela Constituicdo de 1988 foram
0s espacos publicos denominados conselhos gestores de politicas publicas. Tais conselhos sdo
criados por lei e podem ser do tipo consultivo ou deliberativo, com representatividade da
populacdo usudria do servico publico selecionado. Destaca-se ainda que foram implementados
essencialmente durante a década de 90 (GURGEL, JUSTEN; 2013).

Alguns autores identificam também esse incremento da participacdo da
sociedade nos assuntos publicos como um produto ainda das reformas vividas pelo Estado

brasileiro durante esse periodo.

O papel do controle social na literatura brasileira surge fortemente no contexto de
reforma do Estado na década de 1990. Para Bresser Pereira (2001), ap6s avaliar as
razdes que levaram a crise e a posterior reforma do Estado, seria importante analisar
o0 papel da sociedade civil e suas organizacfes nesse processo e a importancia da
democratizacdo da sociedade civil para seu fortalecimento e para o fortalecimento do
Estado. A participacdo da sociedade civil na reforma do Estado busca fortalecé-lo e
ndo reduzi-lo ao minimo. Diante de um cenario de desafios e transformacdes sociais
acentuadas pelo progresso tecnoldgico, a sociedade civil assumiu um papel estratégico
na reforma das instituices basicas e, para isso, foi necessario que se democratizasse,
em um processo que continua em andamento.(GUEDES; FONSECA, orgs., 2007, p.
117).



31

Isso porque com a busca pela eficiéncia na estrutura e pelo aperfeicoamento
dos mecanismos estatais a fim de otimizar o desempenho dos servicos publicos ocasionou maior
transparéncia e responsabilizacdo dos atos da Administracdo Publica frente a populacéo
(GUEDES; FONSECA, orgs., 2007).

Prosseguindo na evolucgéo o controle social dos recursos publicos, a partir de
2009 e intensificado em 2011, datas essas, respectivamente, da promulgacdo da lei
complementar sobre transparéncia orcamentaria e da lei de acesso a informacéo, o controle
social ganhou novo impulso com a disponibilizacdo de informacdes sobre a gestdo publica na
rede mundial de computadores.

Enfim, até agora foi pincelado que a participacdo ativa da populacéo,
diretamente ou por meio de organismos sociais, é essencial para a atividade de controle da
Administracdo Publica e, consequentemente, para a otimizacdo das acdes publicas. Todavia,
iSsO requer um amadurecimento e conscientizagdo do papel de cidaddo dos membros da

sociedade. Esse € o0 mote do proximo item.

1.3. DIFICULDADES PARA A EFETIVIDADE DO CONTROLE SOCIAL

O controle social esté inserido na dindmica da democracia, pois nao é possivel
conceber o exercicio dessa atividade de acompanhamento e fiscaliza¢do dos recursos publicos
durante um regime autoritario, em que as liberdades e garantias individuais e coletivas estdo
suspensas. Essa é a primeira premissa. Mas ndo é sd. O arcabouco democratico ndo subsiste
apenas com o resguardo do Estado pelas liberdades e garantias individuais e o respeito a suas
normas procedimentais, faz-se necessaria também a participacdo popular no processo de
tomada de decisGes governamentais (SILVA, 2018). Também esclarecedoras séo as palavras
de Filgueiras (2016, p.80):

O ideal normativo de democracia envolve, portanto, um processo de comunicacao
politica entre cidaddos e governantes, processo este em que eles constroem
mutuamente propostas e criticam um ao outro, tendo em vista um processo de
persuasdo que busca pela melhor solucéo dos problemas coletivos

Ademais, a Constituicdo de 1988 é bastante clara ao declarar que todo poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes ou diretamente, nos termos ali

expostos. Esse com certeza € o fundamento maior e legitimo para o exercicio do controle social.
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Embora criado diversos mecanismos para a viabilizacdo efetiva do controle
social, ha ainda alguns obstaculos identificados para o alcance desse cenério de envolvimento
popular na fiscalizacdo e acompanhamento da utilizacdo dos recursos publicos.

Primeiramente, ndo é possivel evoluir no tema sem discutir o tema cidadania,
ponto esse ja levantado em tdpico anterior. Para BOBBIO (1986), a falta de cidadania, ou como
ele denomina o cidaddo ndo educado, é ainda a questdo a ser resolvida pela democracia
contemporanea. Como bem assevera, 0 ndo desenvolvimento dessas faculdades apenas

beneficia 0s governantes.

Um dos trechos mais exemplares a este respeito € o que se encontra no capitulo sobre
a melhor forma de governo das ConsideracGes sobre o governo representativo de John
Stuart Mill, na passagem em que ele divide os cidaddos em ativos e passivos e
esclarece que, em geral, os governantes preferem os segundos (pois é mais facil
dominar suditos déceis ou indiferentes), mas a democracia necessita dos primeiros.
Se devessem prevalecer os cidaddos passivos, ele conclui, 0s governantes acabariam
prazerosamente por transformar seus stditos num bando de ovelhas dedicadas tao-
somente a pastar o capim uma ao lado da outra (e a ndo reclamar, acrescento eu, nem
mesmo quando o capim € escasso)(BOBBIO, 1986, p. 30).

Essa passagem é exemplar para o quao importante é o desenvolvimento da
cidadania ativa. Nesse momento, é preciso entender sob qual acepcao o referido termo é adotado
neste trabalho. Para tanto, recorre-se a Benevides (1994, p. 9):

O cidadéo, além de ser alguém que exerce direitos, cumpre deveres ou goza de
liberdades em relacdo ao Estado, é também titular, ainda que parcialmente, de uma
funcdo ou poder puablico. Além disso, essa possibilidade de participacdo direta no

exercicio do poder politico confirma a soberania popular como elemento essencial da
democracia.

Cidadania € um vinculo juridico existente entre o individuo e o Estado, que 0
assegura um conjunto de direitos e o relega também deveres, na visdo tradicionalista. Contudo,
Benevides (1994) expande a ideia para incluir ainda a concepcéo de criadora de direitos capaz
de inovar as relagdes existentes, abrindo novas campos de participagéo politica.

De fato, a necessidade de informacBes sobre a gestdo publica por parte da
populacdo brasileira € um exemplo dessa forca criadora, uma vez que promoveu diversas
mudangas, inclusive legislativas, a propiciar novas formas de disponibilizacdo dessas
informacdes e gradualmente maior interacdo dessa populacdo com 0s processos decisorios.

Umbilicalmente ligado a essa questdo, esta a relacdo entre cidad&o/eleitor e
governantes/eleitos. Para melhor compreensao, teremos por suporte tedrico a teoria da agéncia.

Inicialmente essa teoria, desenvolvida por Jensen e Mecklin (1976), foi
construida para tratar “do classico problema da divergéncia de interesses decorrentes da

separacao entre propriedade e gestdo da empresa” (MELLO, 2009, p. 25). A relagao de agéncia
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¢ marcada como “um contrato sob o qual uma ou mais pessoas (o principal) contrata outra
pessoa (0 agente) para desempenhar algum servico em nome do principal, envolvendo a
delegagao de algum poder de tomada de decisdao ao agente” (MELLO, 2009, p. 25).

Embora inicialmente utilizada no @mbito empresarial, foi percebido a sua
potencialidade para o campo da politica, na tentativa de explicar o liame existente entre
governados e governantes. Afinal, nas elei¢Ges, varias pessoas elegem um candidato para
exercer um mandato certo a fim de desempenhar as funcées politicas e pablicas para qual foi
escolhido e, consequentemente, dentro das suas competéncias, tomar decisées sempre visando
a melhor satisfacdo do interesse publico.

A caracteristica dessa teoria é permitir enxergar a relacdo de agéncia quando
houver, no vinculo estudado, a delegabilidade da tomada de decisdo de uma parte a outra. Mas
o problema que surge dessa delegacdo é justamente quando o agente desvia-se do objetivo-
primeiro ajustado para alcancar interesse privado (MELLO, 2009). E nessa tensdo que as
relagdes governantes e cidaddos séo desenvolvidas. De um lado, percebe-se a contaminacao por
interesses privados dos governantes; de outro, aumenta-se a descrenca dos cidaddos com o
sistema politico.

O nivel de eficiéncia dessa relacdo de agéncia depende dos procedimentos e
normas existentes que disciplinam a atuacdo desses agentes, publicos e privados. Em outras
palavras, a reducdo desses efeitos negativos da relacdo de agéncia citados anteriormente €
proporcional aos controles previstos no ordenamento juridico (SILVA, 1996), em especial ao
controle social dos recursos publicos.

Embora o classico controle exercido pela sociedade perante esses governantes
no periodo eleitoral seja o primeiro a ser suscitado quando dessa analise, ele mostra-se
insuficiente para os padrdes atuais. O lapso temporal de uma elei¢do para a outra € demasiado
grande para que a populacdo permaneca inerte aguardando o momento de poder mostrar sua
insatisfacao.

Elei¢des regulares tém sido, tradicionalmente, a principal forma de responsabiliza¢do
dos governantes. Entretanto, apenas as eleicdes ndo sdo ferramentas suficientes de
controle social; outros mecanismos tornam-se necessarios a fim de garantir a eficicia
e a eficiéncia da gestdo publica e o fortalecimento da democracia (GUEDES;
FONSECA, orgs, 2007, p. 117).

Portanto, a multiplicidade de controle é essencial para que 0s governantes e
0s gestores publicos em geral conduzam suas agOes visando a maximizagdo do interesse
publico. E dentre eles, o controle social da gestdo publica tem papel de destaque dentro dessa

dindmica.
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Um altimo ponto que ainda merece atencdo quanto a relagdo de agéncia é o
acesso a informacdes pelos envolvidos. Normalmente, hd um desequilibrio entre os lados
guando se aborda essa questdo, possuindo o agente mais informac6es do que o principal. Neste
caso, desprovido de informacdes essenciais, o principal, que nessa relacao politica é o cidadé&o,
dificilmente podera exercer os controles efetivos que Ihe caibam.

Dessa forma, a informacdo revela-se elemento chave para o desenvolvimento
dos controles mencionados e para reduzir a assimetria na relacdo de agéncia. E vérias séo as
formas pelas quais o principal pode obté-la. Sobre o tema, Sato (2007, p. 52) faz importantes

destaques:

Para Eisenhardt (1985), a habilidade dos principais em saberem se 0s agentes estao
ou ndo agindo de acordo com seus interesses, depende das informagfes disponiveis
aos principais. Essas informacdes podem ser obtidas diretamente pelo monitoramento
direto das acOes dos agentes, ou, indiretamente, pelo acompanhamento dos resultados
produzidos pelos agentes.

Além disso, os problemas advindos da relacdo de agéncia sdo tratados por
dois mecanismos: monitoramento e punic¢do (SATO, 2007). O primeiro consiste na tentativa de
coibir as préaticas desviantes antes que ocorram, possuindo carater preventivo; enquanto a
punicdo é adequada para a penalizacdo dos atos inadequados ja praticados, possuindo carater
repressivo. Assim, trazendo essas ideias para o presente estudo, a transparéncia publica seria
nada menos que um mecanismo de monitoramento pelos cidaddos dos atos praticados por
agentes publicos com vistas a manter esses agentes em linha com os prop6sitos do bem comum.

De uma forma geral, essa é a dificuldade enfrentada por todo o Brasil, em
cada uma das suas regides. Porém, a proposta dessa pesquisa € trazer o tema para a Regido
Amazonica, especificamente os municipios localizados na circunscricdo do Amazonas, que
alberga cenérios os mais distintos, desde locais isolados e remotos, areas acessiveis por vias
terrestres, outras pelos extensos rios, dentre outros.

No caso especifico da Amazonia brasileira a compreensao do que seja o I6cus também
havera de passar pelo reconhecimento de que nela ha um modo de vida distintamente
tropical, além de areas extensas e de populacdo esparsa, e com cidades separadas por
enormes distancias entre si (ANDRADE, 2014, p. 77).

Um ponto, entretanto, tem se mantido comum ao discurso dominante: a
imagem criada e reproduzida dos amazonidas. Desde os tempos coloniais, das expedi¢fes de
conhecimento, das narragdes advindas desses viajantes, sejam eles naturalistas ou missionarios,
0s povos da Amazoénia foram retratados como seres inferiores. Seja pela existéncia de dogma

religioso seja, posteriormente, por teorias pseudocientificas, o olhar do estrangeiro perante o
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outro (o0 amazodnida) é carregado de nocGes distorcidas e equivocadas quando ndo ficcionais.

Varios sdo os trechos os quais se encaixam nesse perfil:

A preguica, divulgada pelos viajantes do passado e acrescida pelos cronistas mais
recentes com a insensibilidade do carater, sdo caracteristicas utilizadas pelo padre
Anselmo, Wickham e La Bala _ todos estranhos ao meio (...)O envelhecimento
precoce ocasionado por fatores climéticos igualmente pode ser sustado se a sociedade
voltar-se para o trabalho honesto e se mantiver os habitos saudaveis sem 0s excessos
do desregramento que levam a apatia e a inatividade. Cabe ao branco que domina
oferecer o0 exemplo (GONDIM, 2007, p. 331).

Mesmo em tempos menos remoto, e ja com escritores nacionais abordando a

temaética, a visdo nao se alterou profundamente. Por um tempo, acusou-se a floresta amazonica

(13

de ser um local indspito para vida humana. Conforme Cunha (2000, p.116) anuncia, “a
impressdo dominante que tive, e talvez correspondente a uma verdade positiva, é esta: 0 homem
ali, ¢ ainda um intruso impertinente. Chegou sem ser esperado nem querido”. Tanto o clima,
como a propria floresta, ndo permitia, para os autores filiados a esse pensamento, o

desenvolvimento das faculdades humanas plenamente.

Em 1762 o bispo do Grao-Par4, aquele extraordinario Fr. Jodo de S&o José — serafico
voltairiano que tinha no estilo os lampejos da pena de Antonio Vieira — depois de
resenhar os homens e as cousas, “assentando que a raiz dos vicios da terra é a
preguiga”, resumiu os tragos caracteristicos dos habitantes, deste modo desalentador:
— “lascivia, bebedice e furto”. Passam-se cem anos justos. Procura-se saber se tudo
aquilo melhorou; abrem-se as paginas austeras de Russell Wallace, e vé-se que alguma
vez elas parecem traduzir, ao pé da letra, os dizeres do arguto beneditino, porque a
sociedade indisciplinada passa adiante das vistas surpreendidas do sabio —drinking,
gambling and lying — bebendo, dangcando, zombando — na mesma dolorosissima
inconsciéncia da vida (...)Diante do homem errante, a natureza € estavel; e aos olhos
do homem sedentario que planeie submeté- la a estabilidade das culturas, aparece
espantosamente revolta e volGvel, surpreendendo-o, assaltando-o0 por vezes, quase
sempre afugentando-o e espavorindo-o. A adaptacdo exercita-se pelo nomadismo.
Dai, em grande parte, a paralisia completa das gentes que ali vagam ha trés séculos,
numa agitacdo tumultudria e estéril (CUNHA, 2000, p. 125-126).

Mesmo autores mais recentes, e regionais, ainda abordaram as populagdes
locais com aspectos de subdesenvolvimento. Souza (2016, p. 373), identifica em Djalma Batista
a ideia de que o “o subdesenvolvimento amazdnico representava uma inferioridade e atraso.
Esta condicdo de subalternidade se refletia nas institui¢cbes, na cultura, na mentalidade e no

comportamento psicossocial da época”. Essas reflexdes podem ser percebidas no trecho abaixo:

E preciso salvar essa humanidade que apodrece no interior ou se transfere para as
capitais e se estiola. E a solugdo esta na educacdo, que levantara o nivel cultural da
populacdo, dando-lhe novos horizontes, com a valorizagdo do trabalho e novas
perspectivas de vida, que deve ser boa e digna, em qualquer lugar (BATISTA, 2007,
p. 117).
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Anteriormente se discutia sobre cidadania e o seu poder inventivo de criar
novas interfaces entre o Poder Publico e a populacdo, da importancia do papel de fiscalizacdo
e de acompanhamento da gestdo puablica pela prépria populacdo etc; contudo, se néo
percebermos a populagéo local como capaz e detentora de faculdades para exercer as atividades
afetas a cidadania, incluindo o controle social, toda a discussdo aqui levantada foi indcua.
Portanto, o primeiro passo para desmistificar toda essa construgdo é entender que a populagdo
local, 0 amazénida, ndo possui qualquer deficiéncia intelectual ou cultural que a impeca do
exercicio da cidadania e, consequentemente, de exercer o controle social dos recursos publicos.

As dificuldades apresentadas nesse topico para o desenvolvimento do
controle social da gestdo publica pela sociedade levam-nos a questionar como podem ser
superados essas questdes. Algumas propostas levantadas envolvem a participacdo de 6rgaos
publicos, os quais desenvolvem projetos com participacdo da populacdo a fim de despertar o
interesse pela gestdo publica. Para exemplificar, no préximo topico, sera trabalhado as agdes

do Tribunal de Contas do Amazonas com a populagao local.

1.4. A ATUACAO DO TCE/AM ENQUANTO AGENTE INCENTIVADOR DA
PARTICIPACAO POPULAR ATRAVES DO CONTROLE SOCIAL.

O Tribunal de Contas do Amazonas, 6rgdo de controle externo, é responsével
pelo acompanhamento e fiscalizacdo dos dispéndios publicos tanto do Estado do Amazonas
como dos municipios nele localizados.

O foco dessa fiscalizagdo tem por base as questdes orcamentarias, financeiras,
contabeis, patrimoniais e operacional sob o prisma da legalidade, legitimidade e economicidade
das acdes publicas. Além dessa abordagem técnica tradicional, verificou-se durante a década
de 90 e seguinte a criacdo de escolas ligadas aos tribunais de contas com fins de, dentre outras
coisas, promoc¢do de conhecimento sobre a area de contas publicas para servidores, gestores
publicos e sociedade.

A primeira a ser instituida foi o Instituto Serzedello Corréa em 1994, ligada
ao Tribunal de Contas da Unido. No quadro 2, trazemos o panorama de criacdo das outras

escolas existentes.
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TRIBUNAL DE CONTAS PELA UNIDADE | DESIGNACAO ANO DE

FEDERATIVA CRIACAO

TCE/CE Instituto Escola Superior de Contas e Gestdo | 1995
Pablica Ministro Placido Castelo

TCE/MG Escola de Contas e Capacitacdo Professor 1996
Pedro Aleixo

TCE/PE Escola de Contas Plblicas Professor Barreto | 1998
Guimaraes

TCE/SC Instituto de Contas 2000

TCE/MT Escola Superior de Contas Benedicto 2000
Sant’Ana da Silva Freire

TCE/TO Instituto de Contas de 05 de outubro 2001

TCE/PB Escola de Contas Conselheiro Otacilio 2001
Silveira

TCM/SP Escola Superior de Gestdo e Contas Publicas | 2002
Conselheiro Euripedes Sales

TCE/SE Escola de Contas Conselheiro José Amado 2002
Nascimento

TCE/RS Escola Superior de Gestdo e Controle 2003
Francisco Juruena

TCE/SP Escola Paulista de Contas Publicas 2004
Presidente Washington Luis

TCE/AC Escola de Contas 2004
Conselheiro Alcides Dutra de Lima

TCE/AL Escola de Contas 2004

TCE/RN Escola de Contas 2004

TCE/AP Escola de Contas, 2003

TCE/RJ Escola de Contas e Gestdo do Tribunal de 2005
Contas do Estado do Rio de Janeiro

TCE/MA Escola Superior de Controle Externo 2005

TCE/PR Escola de Gestdo Publica do Tribunal de 2008
Contas do Estado do Parana

TCE/GO Instituto Leopoldo de Bulhdes 2009
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Quadro 2- Criacdo das escolas nas estruturas dos Tribunais de Contas

TRIBUNAL DE CONTAS PELA | DESIGNAGAO ANO DE CRIAGAO
UNIDADE FEDERATIVA

TCE/PI Escola de Gestdo e Controle 2009
Conselheiro Alcides Nunes

TCE/MS Escola Superior de Controle 2010
Externo

TCE/PA 2012

Escola de Contas Alberto Veloso

TC/DF Escola de Contas Publicas do 2013
Tribunal de Contas do Distrito
Federal
TCE/RR Escola de Contas 2014
TCE/BA Escola de Contas Conselheiro José | 2014

Borba Pedreira Lapa

Fonte: Autoria propria.

Percebe-se do quadro acima, uma consolidacdo do modelo de escolas de
contas publicas pelos Tribunais de Contas, o que também configura uma mudanca de atuacao:
ndo mais focado exclusivamente na aplicacdo de penalidade, mas também com acdes
educacionais para promover a melhor compreensdo das contas publicas entre todos o0s
envolvidos: agentes de controle, gestores e sociedade.

Nessa esteira, em 2009, foi criada a Escola de Contas Pablicas, 6rgao ligado
diretamente ao Tribunal de Contas do Amazonas para o fim de promover a capacitacdo e o
aperfeicoamento dos servidores do seu proprio quadro, mas também com a competéncia de
realizacdo de treinamentos e cursos para gestores publicos e para a sociedade.

A sociedade é um componente da atividade de controle da qual os Tribunais
de Contas nao mais dispensam. Isso porque “um controle social efetivo ¢ também fundamental
para que seja possivel alimentar as institui¢des de controle com informacdes tempestivas e Uteis
para direcionar os trabalhos de fiscalizagdao” (BUGARIN; VIEIRA; GARCIA, 2003, p.75).
Com base nessa percepcao, no desenvolvimento de suas agdes, em 2012 a Escola de Contas
Publicas promoveu Programa de Formacéo de Agentes de Controle social -PROFAC, com foco
direto na sociedade, sendo uma das primeiras iniciativas voltadas para o controle social no

ambito do controle externo.
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Das diretrizes estabelecidas, destaca-se: a)incorporar o exercicio da cidadania
plena, composta por suas dimensdes formal e ndo formal, a programas e politicas publicas
voltadas para a gestdo publica, buscando integrar os agentes de controle aos programas e agoes
governamentais e mobilizar a sociedade civil; b) articular 6rgéos e entidades governamentais e
organizacOes da sociedade civil relacionadas as pautas da administragdo publica, para promover
acOes integradas e em rede; c) estimular dialogos e acdo entre os agentes de fiscalizacdo e 0s
gestores juntamente com os servidores publicos construindo canais de comunicagéo.

Anteriormente realizado apenas na capital (Manaus), o referido programa a
partir de 2017 também tem alcancado o publico-alvo de algumas cidades no interior, tendo
passado, desde entdo, por Manacapuru, Presidente Figueiredo, Itacoatiara e Coari.

Essa ndo é a Unica acdo voltada a sociedade desenvolvida pelo Tribunal de
Contas do Amazonas. A Ouvidoria do Tribunal também desenvolveu a partir de 2018 um
programa denominado de ‘Rodas da Cidadania’, que sdo audiéncias publicas entre
componentes do Poder Pablico local e cidaddos, estabelecendo um espaco de cidadania, a fim
de promover dialogo entre os envolvidos sobre as necessidades da comunidade.

Inicialmente, a proposta era trazer um tema certo para o debate. Contudo, por
haver tdo poucos espagos de intersecdo entre a sociedade e o Poder Publico, a Ouvidoria
percebeu que restringir a audiéncia para tema Unico diminuia a potencialidade daquele
encontro. Logo, optou-se por deixar o debate livre para refletir as reais necessidades dos
envolvidos.

Também foi um programa iniciado em Manaus, mas que, em 2019, estendeu-
se para o interior. Os critérios de escolha desses municipios selecionados recaiam sobre dois
aspectos: quantidade de denlncias recebidas pelas ouvidorias nos canais disponibilizados
associado a questdes de logistica. Esse ultimo aspecto pode parecer estranho a terceiros
estranhos a regido Amazonica, mas a verdade é que existem municipios no Amazonas de dificil
acesso, seja por longas viagens de barco, seja pela a necessidade de combinacdo de modais
diversos de transporte.

Ademais, realizado sem tanta formalidade no inicio, posteriormente dada a
magnitude que ganhou, a Ouvidoria adotou o formato atual de audiéncias publica, tendo como
uma das formas de divulgacao a publicacdo de convocacéo por edital disponibilizado no diario
oficial eletronico do Tribunal de Contas do Amazonas. No primeiro formato, foram realizados
nas cidades de Careiro (2019), Benjamin Constant (2019) e Parintins (2019). Adiante se

encontra a lista das audiéncias ja promovidas com essa terminologia:
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EDITAL N°. 01 - GOV/TCEAM, DE 3 DE JUNHO DE 2019- Novo Airdo/AM?

EDITAL N°. 02 - GOV/TCEAM, DE 3 DE JUNHO DE 2019 - Itacoatiara/AM?

EDITAL N°. 03 - GOV/TCEAM, DE 3 DE JUNHO DE 2019- Tabatinga-AM*

EDITAL N°. 04 - GOV/TCEAM, DE 3 DE JUNHO DE 2019- Presidente Figueiredo/AM®
EDITAL N°. 05 - GOV/TCEAM, DE 10 DE JUNHO DE 2019- Tefé/AM®

EDITAL N°. 06 - GOV/TCEAM, DE 10 DE JUNHO DE 2019- Manacapuru/AM’

Est4 claro que o foco de atuacdo dos Tribunais de Contas, inclusive do
Amazonas, ampliou-se, superando o modelo estritamente de repressdo das condutas contrarias
ao interesse publico para uma postura também pedagodgica e preventiva. Na proxima secéo,
trataremos de forma mais aprofundada sobre o papel do Tribunal de Contas do Amazonas nesse

cenario de controle das contas pablicas dos municipios do Amazonas.

2 Manaus, quarta-feira, 5 de junho de 2019 Edic&o n° 2068, Pag. 96
3 Manaus, quarta-feira, 5 de junho de 2019 Edi¢do n° 2068, Pag. 97
4 Manaus, quarta-feira, 5 de junho de 2019 Edi¢&o n° 2068, Pag. 98
5> Manaus, quarta-feira, 5 de junho de 2019 Edic&o n° 2068, Pag. 99
6 Manaus, terca-feira, 11 de junho de 2019 Edig&o n° 2072, Pag. 11
"Manaus, terca-feira, 11 de junho de 2019 Edic&o n° 2072, Pag. 12
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2. POLITICA PUBLICA DE TRANSPARENCIA: CONCEITO,
HISTORICO E APLICABILIDADE.

Como foi exposto na secdo anterior, € possivel a utilizacdo da teoria da
agéncia para explicar a relacdo entre cidaddos e governantes. E ela € interessante,
principalmente, porque revela a assimetria de informagdes existente entre o principal e o agente
como um elemento natural resultante da acéo de delegabilidade (lembrar que a substituicdo dos
termos agente e principal por cidaddo e governantes é o que esta sendo proposto nesse trabalho).

Portanto, fica evidente que, para garantir o alinhamento do agente com 0s
pressupostos e diretrizes da delegacdo estipulada pelo principal, sdo necessarios dois
movimentos, que devem estar em sintonia e harmonia para o melhor proveito dessa relacdo: a
disponibilizagdo das informacdes pelo agente ao principal e a participagdo do principal no
acompanhamento dessas informacoes.

Esse ultimo ponto foi abordado com maiores detalhes na secdo 1. Nesta se¢éo,
interessa a primeira parte: a disponibilizacdo das informacoes. Isso porque essa discrepancia de
conhecimento das informacdes sobre as a¢des publicas sdo um ponto sensivel e desafiador para
a realizacao do controle social, que ¢ a participacdo efetiva dos cidadaos no acompanhamento
do emprego dos recursos publicos.

E nesse ponto da trajetoria deste trabalho que se faz imprescindivel a
abordagem da politica publica de transparéncia. Contudo, para a apreensado correta desse termo,
antes é preciso discorrer sobre o conceito de politica pablica e suas implicacfes. Dessa forma,
Souza (2006) traz um apanhado retrospectivo das acepcbes ja produzidas sobre o tema,

destacando que ndo h& uma unica definicdo correta e valida:

N&o existe uma Gnica, nem melhor, defini¢do sobre o que seja politica pablica. Mead
(1995) a define como um campo dentro do estudo da politica que analisa o governo a
luz de grandes questdes publicas e Lynn (1980), como um conjunto de ac¢des do
governo que irdo produzir efeitos especificos. Peters (1986) segue 0 mesmo veio:
politica publica é a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou
através de delegacdo, e que influenciam a vida dos cidaddos. Dye (1984) sintetiza a
defini¢@o de politica ptiblica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”.3 A
definicdo mais conhecida continua sendo a de Laswell, ou seja, decises e analises
sobre politica publica implicam responder as seguintes questdes: quem ganha o qué,
por qué e que diferenca faz (SOUZA, 2006, p.24).

Aqui ndo se pretende trazer as discussdes que pairam sobre o termo ‘politica
publica’, que, como destaca ANDRADE (2014), a profusdo de defini¢des, cada qual com sua
particularidade, torna a tarefa de decifrar os contornos modernos do referido termo herculea.

Porém, para a melhor clareza do tema proposto, adotar-se-4 a seguinte conceituag&o:
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Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que busca,
ao mesmo tempo, “colocar o governo em agdo” e/ou analisar essa agdo (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas agles
(variavel dependente). A formulacdo de politicas publicas constitui-se no estagio em
que os governos democraticos traduzem seus propoésitos e plataformas eleitorais em
programas e a¢des que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real (SOUZA,
2006, p.26).

Feita essa delimitagcdo, também se mostrara Gtil ao propdsito da pesquisa, 0
conhecimento do modelo de ciclo da politica pablica. Como assevera Souza (2006), muitos
foram os modelos teoricos explicativos criados para a compreensdo e analise de politicas
pUblicas como incrementalismo, ‘garbage can’ (lata de lixo), coalizdo de defesas, arenas
sociais, ciclo de politica publica, dentre outros. Contudo, para o enfoque deste trabalho, revela-
se oportuno o aprofundamento desse Gltimo modelo.

Assim, o ciclo de politica publica, de forma bastante direta, estabelece “a
politica puablica como um ciclo deliberativo, formado por varios estagios e constituindo um
processo dindmico e de aprendizado” (SOUZA, 2006, p.29). Esses estagios, ou fases, seriam as

seguintes (ANDRADE, 2014):

e Identificacdo do problema: € a deteccdo de uma realidade (situacdo fatica)
descompassada com o0s valores e metas objetivadas por uma sociedade;
Formacdo da agenda: € a selecdo de problemas, dentre as areas deficitéarias;
Formulacdo das alternativas: € a criagdo de mecanismos e instrumentos para
operacionalizar a¢cbes com vistas a alcancar as metas estabelecidas;
Tomada de decisdo: é a escolha do meio mais efetivo para alcancar o objetivo visado;
Implementacgdo: é o momento no qual a acdo e a conduta previamente decididas sdo
postas em pratica;
Avaliacdo: é o momento de verificacdo dos resultados gerados com as a¢oes;
Extingdo: € 0 momento no qual se extingue a agéo.

Da analise das fases mencionadas, algumas ilacGes interessantes sdo
possiveis, por exemplo: pressuposto do surgimento de uma politica publica € a existéncia de
demanda reprimida de algum bem (tangivel ou intangivel) pela sociedade; a escolha, a
principio, do problema a ser solucionado e, consequentemente da politica a ser criada, cabe ao
Poder Publico em um juizo de conveniéncia, oportunidade e proporcionalidade; e a intengédo
da politica publica é o alcance e concretizacao do resultado Util pretendido, logo ela é finita no
tempo.

Conquanto, na concepcdo dessas fases, ndo tenha ficado perceptivel a

presenca de outros atores além do Estado, esse elemento ndo é desconsiderado. Souza (2016,
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p. 36), em sintese dos achados sobre o tema, preleciona que “a politica publica envolve varios
atores e niveis de decisdo, embora seja materializada através dos governos, e nao
necessariamente se restringe a participantes formais, j& que os informais sdo também
importantes”.

Dessa forma, o tema da secéo, politica publica de transparéncia, ja estd mais
compreensivel aos leitores ap6s as consideracdes realizadas. O elemento restringivel ‘de
transparéncia’ € justamente o problema a ser resolvido com as agdes a serem implementadas
pela politica publica em estudo.

Sem perder de vista 0 mote central da pesquisa, que é o controle social dos
recursos publicos, uma observacdo ainda é pertinente: os reflexos da politica pablica de
transparéncia sdo diretamente proporcionais a efetividade desse controle. Nesse sentido,
Ferreira (2000), ao discorrer sobre o incremento do numero de denuncias popular, aferiu que
trés varidveis implicam diretamente nesse quadro:

1. maior acesso as informacgdes da Administracdo (necessidade de mais transparéncia);
2. maior conhecimento do direito de denunciar pelos cidad&os;
3. e credibilidade nas apuracdes e nas suas consequéncias.

N&o obstante o enfoque dessa declaracdo tenha sido para o &mbito das
dendncias, é plenamente possivel alargar o campo para a propria participacdo popular na
fiscalizacdo dos recursos publicos. Logo, o maior acesso as informacdes, a transparéncia dessas
informacdes, € imprescindivel. Assim, no proximo topico, trabalhar-se-a com a conceituacao e
o historico da politica publica de transparéncia no Brasil e, consequentemente, nos municipios

amazonenses.

2.1 APOLITICA PUBLICA DE TRANSPARENCIA: CONCEITO E HISTORICO.

Primeiramente, muitos autores que discorrem sobre a transparéncia publica
ndo a denominam expressamente de politica publica. Contudo, é de extrema importancia que o
leitor ndo tenha davidas quanto a sua localizacao dentre elas. Isso porque, como descrito acima,
as politicas publicas nascem, desenvolvem-se, atingem seu objetivo (esperado) e deixam de
existir. Esse € o curso natural e, com a transparéncia publica, ndo seria diferente.

E preciso ainda esclarecer um outro ponto. Quando se aborda a Gltima fase
(‘deixar de existir’), ndo significa que a transparéncia seria extinguida. Pelo contrario, sdo as

acOes publicas voltadas para estimular essa acdo que seriam extintas. Por qué? Simplesmente
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essas acOes incutiram no decorrer do tempo a incorporacao dos valores e de a¢des naturalmente,
sem necessidade de estimulo, cumprindo o seu dever e, portanto, tornando-se inocuas.

Feitas essas breves consideracfes, passa-se agora a conceituacdo. A politica
publica de transparéncia pode ser caracterizada como as agdes relacionadas “a visibilidade e
inteligibilidade das estruturas e dinamicas de funcionamento do Estado, bem como dos atos e
comportamentos dos agentes publicos que operam essa ‘maquina’” (RESENDE, 2018, p.28).

No mesmo sentido, afirma Filgueiras (2016, p. 87) que “a sua realizagdo
significa ampliar as informacbes da sociedade acerca das agdes realizadas pelos agentes
publicos”. Em outro trabalho desenvolvido, este autor esclarece que a politica de transparéncia
objetiva a diminuicdo dos segredos do Estado, permitindo que os atos estatais sejam de
conhecimento, a quem quiser, da sociedade. Enfatiza, por Gltimo, que a conjuncdo desses
fatores possibilita (em tese) o fortalecimento da cidadania (FILGUEIRAS, 2011).

Por conseguinte, ja se pode concluir, de forma simplificada: a politica pablica
de transparéncia € a abertura dos atos publicos para o conhecimento de todos os cidadaos, quem
quer que seja ou a motivagdo que apresente. E é valido para todos os entes federativos: Unido,
Estados e Municipios.

Outro fator evidenciado é a relagdo umbilical da transparéncia publica com
a democracia, resvalando, consequentemente, na participacao dos cidad&os e no controle social,
objeto de estudo deste trabalho. Tais implicacdes serdo trabalhadas apropriadamente em topico
a parte.

Apbds o conhecimento dos contornos na qual a politica publica de
transparéncia tem sido interpretada e apreendida, faz-se necessario delinear o contexto historico
para 0 seu surgimento. Adotar-se-4, nesse breve passeio pelos eventos da historia, 0 marco
temporal do periodo de vigéncia da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB/88).

Inicialmente, a Constituicdo de 1988 marcou um novo periodo pelo qual o
pais vivenciava. O regime militar ficava para tras, e o regime democratico, pautado no Estado
de Direito, estava ressurgindo. Por ser um simbolo desse momento, a referida norma trouxe
inovagdes, em especial quanto a abertura e publicizagdo dos atos estatais.

N&o é demasiado esperar que, ap6s um periodo de excecdo, a normatividade
extensa e expressa de direitos e garantias tenha sido uma nota particular. E ndo é so6, como ha
muito vem sendo aclamado, ela também é conhecida como a constituicdo cidada. Essa

adjetivacdo destaca um lado peculiar: a elevagdo do individuo a um elemento importante do
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regime democratico e do Estado de Direito, sujeito de direitos e também sujeito a deveres nessa
ordem instaurada (em teoria, a0 menos).

Registra-se, assim, o inegavel legado proporcionado por essa Constituicdo
que tem reflexos direto no objeto de estudo deste trabalho: o controle social dos recursos

publicos. E, embora no nascedouro, jé& se antevia seu uso:

Pela Constituicdo, os cidaddos sdo poderosos e vigilantes agentes da fiscalizacéo,
através do mandado de seguranca coletivo; do direito de receber informagdes dos
orgaos publicos, da prerrogativa de peti¢éo aos poderes publicos, em defesa de direitos
contra ilegalidade ou abuso de poder; da obtencédo de certidGes para defesa de direitos;
da obtencdo de certiddes para defesa de direitos; da acdo popular, que pode ser
proposta por qualquer cidaddo, para anular ato lesivo ao patriménio publico, ao meio
ambiente e ao patrimdnio historico, isento de custas judiciais; da fiscalizacdo das
contas dos Municipios por parte do contribuinte; podem peticionar, reclamar,
representar ou apresentar queixas junto as comissdes das Casas do Congresso
Nacional; qualquer cidaddo, partido politico, associagdo ou sindicato sdo partes
legitimas e poderdo denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de
Contas da Uni#o, do Estado ou do Municipio (GUIMARAES, 1988, p. 5).

N&o se pretende aqui enaltecer a Constituicdo. E conhecido também os seus
problemas; contudo, foge ao escopo desta pesquisa discorrer sobre isso. Interessa-se sim 0
estudo do vinculo da transparéncia nesse contexto.

Antes o paradigma predominante era o de sigilo, e a Constitui¢do veio com
uma marca distintiva, baseada na transparéncia publica. Esse processo, por sua vez, nao foi
resultado de um pioneirismo nacional, mas sim de assimilacdo pelo Estado brasileiro dessa nova
tendéncia emergente nos paises ocidentais. Nesse sentido, Resende (2018, p. 184) discorre:

nas Ultimas décadas do século XX, o tema da transparéncia adquire posicdo de
destaque no discurso administrativo em paises da Europa Ocidental, nos Estados

Unidos, Canada e Nova Zelandia, iniciando uma tendéncia de ruptura com o principio
do sigilo da burocracia.

Voltando a analise para o texto constitucional, é inquestiondvel que a
transparéncia publica esta imbuida no valor preconizado da publicidade, instituida como um
principio norteador da Administracdo Publica. Aponta Carvalho Filho (2018, p. 79) que:

os atos da Administracdo devem merecer a mais ampla divulgagdo possivel entre os
administrados, e isso porque constitui fundamento do principio propiciar-lhes a
possibilidade de controlar a legitimidade da conduta dos agentes administrativos. S6
com a transparéncia dessa conduta é que poderdo os individuos aquilatar a legalidade
ou nado dos atos e o grau de eficiéncia de que se revestem.
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Na mesma esteira, Mello (2008) afirma que o retratado principio guarda um
mandamento aos agentes publicos, que seria o dever de transparéncia dos seus atos. Em uma

peculiar descricdo, Sousa (2017, p. 6) afirma:

A transparéncia publica pode ser entendida como uma dimenséo cidada do principio
da publicidade que norteia a administracdo publica brasileira, porque exige que as
informacdes disponibilizadas — ativa ou passivamente — pelo Poder Pablico sejam de
facil acesso e entendimento pela sociedade.

Embora esse entendimento seja um adensamento e aprofundamento do
referido principio, muitos interpretaram e ainda o interpretam de modo raso. Para esse
posicionamento, o principio da publicidade significaria tdo somente a publicacdo dos atos
pablicos em canal vélido a fim de dar conhecimento a todos de sua existéncia e, por
conseguinte, conferir eficicia a esses normativos (isto é, capacidade de produzir efeitos).

A exposicdo dessa outra corrente é interessante porque ajuda a compreender
como o tem sido um processo gradual a insercdo e a solidificacdo desse valor tanto nas
instituigdes nacionais como na sociedade.

Prosseguindo, também se encontram outros dispositivos que informam a
incorporacdo da transparéncia no seio do Estado brasileiro. Por exemplo, o art. 5° inciso
XXXIII estabelece que “todos tém direito a receber dos 6rgaos publicos informacdes 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”. Esse dispositivo, por sua vez, como serd mais a frente debatido,
originou a conhecida Lei n°® 12527/2011, também conhecida como Lei de Acesso a Informacéo,
um dos instrumentos da politica pablica de transparéncia.

Olhando agora para a Constituicdo Estadual do Amazonas, datada de 1989, é
possivel encontrar dispositivos assemelhados aos citados anteriormente. No art. 3°, 85°, tem-se
a previsdo que “todos tém direito de requerer e obter, no prazo de trinta dias, informacdes
objetivas de seu interesse particular, coletivo ou geral, acerca dos atos e projetos do Estado e
dos Municipios, bem como dos respectivos Orgéios da administragdo publica direta e indireta”.
E no art. 104, 81° prevé a publicidade como principio norteador da atividade da Administracdo
Publica. E inegavel a sintonia entre os dois textos.

Ressalta-se ainda uma particularidade do texto estadual. Ao listar os objetivos
prioritarios do Estado amazonense, foi elevada a esta categoria o seguinte mandamento: “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” (art. 2°, inciso I).

Em termos normativos, estava-se bem avancado.
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Superada essa anéalise sobre os dispositivos normativos que fundamentam a
transparéncia publica como um valor destacado no seio do Estado brasileiro e,
consequentemente, de cada um dos entes federativos (Unido, Estados e Municipios), passa-se
a verificar os avancos nessa seara na década de 90, década de 2000 e na década de 2010.

Até meados de 1995, o topico transparéncia publica ndo havia despertado
interesse no recente Estado democratico. Outros problemas haviam prevalecido no cenario
nacional, como a crise politica (que culminou com um impeachment em 1992) e a crise
financeira e econdmica. Depois de 1995, verificou-se um certo nivel de estabilidade politica e
econdmica, momento esse que a transparéncia publica comegou a ganhar visibilidade.

Nessa epoca, havia um movimento de reforma do Estado brasileiro com vistas
a adequa-lo aos novos parametros de eficiéncia, governanca, governabilidade, servico voltado
ao cidaddo concomitante a processo de enxugamento da maquina estatal. E dentro dessa
reforma, o gérmen da transparéncia publica estava nele a partir do momento que exigia maior
eficiéncia da Administracdo Publica, responsividade dos agentes publicos e participacdo dos

cidaddos. Nas palavras do seu idealizador:

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

Ainda ¢ de se destacar a criagdo em 1998 de sitio eletronico com titulo “contas
publicas”, de responsabilidade do Tribunal de Contas da Unido. Dessa forma, “O uso de portais
da internet para disponibilizacdo de informac@es publicas no Brasil teve inicio com a lei 9.755
de 1998 que foi um marco na transparéncia das contas publicas” (GAMA; RODRIGUES, 2016,
p. 3).

No inicio dos anos 2000, o governo federal, a época comandado pelo entdo
Presidente Fernando Henrique Cardoso, criou o programa Brasil Transparente, cujo objetivo

era:

prover melhorias na gestdo dos recursos publicos e fomentar o controle social...ficaria
determinada a articulacdo entre os 6rgdos de controle interno dos trés Poderes com
prazos estabelecidos para dar ciéncia do Tribunal de Contas da Unido e ao Ministério
Pablico das irregularidades na gestdo dos recursos publicos de que tomarem
conhecimento (VIEIRA, 2003, p.113-114).

Em seguida, destaca-se também a criacdo do portal de transparéncia da
Controladoria-Geral da Unido em 2004, com o objetivo de garantir e ampliar a transparéncia

da gestdo publica e fortalecer a participacdo social na fiscalizagdo dos gastos e investimentos
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do Poder Executivo Federal. Tal iniciativa, refor¢a-se, surgiu bem antes das leis que impuseram
a obrigatoriedade da existéncia de sitios eletrénicos mantenedores das informac6es da gestéo
publica. Nesse ponto, a Unido sobressaiu-se com a adog¢édo paulatina de medidas a promover a
transparéncia publica.

E interessante observar ainda que esse processo de dar abertura aos dados
gerados pelo Poder Publico esté intrinsecamente interligado com o desenvolvimento da internet
e de outras tecnologias da informacéo e comunicacao. Na década de 1990, por exemplo, essas
areas eram incipientes no Brasil, tendo mostrado uma mudanca significativa a partir do ano
2000. Resende (2018) explica que o uso disseminado dessas tecnologias pela Administracéo
Publica é algo recente.

Embora a utilizacdo de sistemas de computacdo na administragdo publica tenha se
iniciado na década de 1960, as aplicacdes originais eram basicamente dedicadas ao
processamento interno de dados relacionados as fungdes burocraticas, com
praticamente nenhum uso orientado a entrega de informagdes aos cidaddos. Esse
cenario pouco muda nas décadas seguintes, com excecdo do desenvolvimento de
sistemas e terminais de consulta de informagfes em 6rgdos publicos e iniciativas
pontuais (e muitas vezes até experimentais) de conexdo de computadores particulares
a sistemas governamentais de informacdo, de forma restrita e dedicada a conteidos e
usos especificos (Resende, 2018, p. 185).

Dessa forma, a tecnologia assume papel primordial na politica pablica de
transparéncia, pois, como sera apresentado, os dois novos passos adotados com o viés de
construcdo dessa politica publica atrelam invariavelmente aos recursos tecnolégicos. E a razéo
é simples:

A tecnologia simplifica e acelera a coleta, andlise e disponibilizacdo de informacdes,
fazendo com que ela seja facilmente acessada ou obtida por individuos ou
organizagfes a um custo cada vez menor. Essa elevada disponibilidade facilita a
identificacdo das lacunas e insuficiéncias de informagdes, induzindo novas demandas,
0 que realimenta o ciclo, sempre no sentido da busca por maior eficiéncia na coleta,
processamento e disponibilizacdo da informagéo, reduzindo custos e aumentando a
oferta de informac@es. (RESENDE, 2018, p. 185).

O préximo passo relevante nesse apanhado historico foi oriundo da inovacao
contida na lei complementar n® 131/2009. Por meio dela, ficou estabelecido que todos os entes
federativos (Unido, estados e municipios) deveriam disponibilizar: planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo parecer prévio; relatorio
resumido da execucdo orcamentaria e o relatério de gestdo fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos. No referido dispositivo, frisou-se que tais informacdes seriam conferidas
ampla divulgacéo, inclusive em meios eletrénicos de acesso aberto ao publico.

E mais, estabeleceu prazo para que os entes pudessem se adequar. Os

municipios ficaram com um lapso temporal de quatro anos para realizar o ajuste, isso porque,
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em sua grande maioria, eles sao pequenas unidades administrativas com orcamentos limitados.
E uma nota particular, diferente da criagdo anteriormente do “contas publicas”, foi a previsao
pelo legislador de san¢des para quem nédo atendesse os ditames legais.

No topico seguinte, serdo melhor detalhados os impactos dessa lei nos
municipios do Amazonas. Ha muitas peculiaridades que merecem aten¢do, o que ndo se mostra
apropriada nesse momento.

Também veiculado por lei, foi 0 proximo movimento desse processo. A Lei
n°® 12257/2011 veio expressamente regular o art. 5° inciso XXXIII da CRFB/1988 (ja
mencionado no inicio desse topico), disciplinando o acesso a informacéo (publica) e, com isso,
reafirmando o paradigma da transparéncia publica frente o sigilo j& propagandeado na
Constituicao.

No atual estagio (2020), vive-se 0 momento da implementacdo de todo esse
arcabouco juridico. Mas ndo sé. Esse é apenas um dos aspectos. Também € presente 0 processo
de adaptacdo da sociedade a esses novos instrumentos; bem como também dos agentes publicos
(de conviverem com toda essa luz sobre suas condutas). Nunca foi dada tanta informacéo dos
atos publicos como agora. Sera suficiente? E preciso mais transparéncia? Tem-se alcancado o
objetivo que é o engajamento da populacdo? Perguntas essas que merecem ser investigadas.
Afinal, como saber se a politica publica ja atingiu seu fim ou precisa ser reformulada? Procurar-
se-a a resposta de algumas dessas perguntas neste trabalho.

Por hora, volta-se a atencdo para 0 Amazonas € como 0S municipios aqui

localizados se conduziram com todas essas mudancas ocorridas, especialmente a partir de 2009.

2.2 A APLICABILIDADE DA POLITICA PUBLICA DE TRANSPARENCIA NOS
MUNICIPIOS DO AMAZONAS.

Como ja mencionado, a iniciativa de medidas de transparéncia na gestdo
publica foi normalmente adotada pela esfera federal, seguida pelos estados e depois 0s
municipios. Outra observacdo pertinente é o fato de que a assimilagdo e implementacao dessa
politica pablica deu-se, principalmente, porque houve a estipulacdo de sanc¢des legais nos
normativos que determinaram a abertura dos dados publicos.

Embora presente essas repreensdes aos que desobedecessem, ainda foi
necessaria a atuacdo de muitos orgdos de controle, dentre eles o Tribunal de Contas e o
Ministério Publico junto a ele, para que a implementacdo das regras e a obediéncia aos

comandos fossem efetivamente cumpridos. No caso dos municipios amazonenses, essas
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particularidades foram detectadas conforme se vera adiante. Contudo, iniciar-se-a a analise pelo
retrospectivo de transparéncia publica nesses municipios.

Primeiramente, de 1988 a 2009, a acepcdo de transparéncia para esses entes
federativos estava adstrito a nocao ja aclarada da publicidade quanto a disponibilizacdo de atos
determinados em canal de comunicagao previamente estipulado pela lei, que normalmente seria
o diario oficial ou o mural localizado nas estruturas fisicas do 6rgao.

Com a acepcdo da Lei Complementar n® 131/2009, a no¢édo de transparéncia
é ampliada, bem como a forma por meio do qual seriam disponibilizadas essas informacdes,
via internet. Representou ainda uma mudanca de paradigma, consolidado mais tarde pela Leli
n® 12257/2011. Além disso, sua contribuicdo maior esta em englobar os municipios nessa
politica de transparéncia, por isso a necessidade de descer a detalhes o seu estudo.

A Lei Complementar n® 131/2009, que alterou a Lei de Responsabilidade
Fiscal, trouxe importantes modificacbes. Com o acréscimo do artigo 73-B, criou-se um
cronograma para que todos os membros da federagcdo viabilizassem a “liberagcdo ao pleno
conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de informacdes
pormenorizadas sobre a execucao orcamentaria e financeira, em meios eletrénicos de acesso
publico” (disposto no artigo, 48, 81°, inciso Il da lei de responsabilidade fiscal).

Esquematizando o disposto na lei, que previu um escalonamento temporal de
acordo com o tamanho populacional a fim de os entes federativos se adequassem, tem-se

adiante o quadro 3.

Quadro 3- Escalonamento temporal para implementagdo da transparéncia publica prevista na Lei Complementar
n° 131/2009

ENTE PRAZO A CONTAR DA PUBLICACAO DA LEI
COMPLEMENTAR N° 131/2009

Unido 1ano
Estados
Municipios > 100.000 habitantes

50.000 habitantes < Municipios < 100.000 habitantes | 2 anos

Municipios < 50.000 habitantes 4 anos

Fonte: Autoria propria.

Os municipios localizados no Amazonas a época estavam sujeitos aos

seguintes termos: apenas Manaus estava adstrito ao prazo de um ano; Coari, Itacoatiara,



51

Manacapuru e Parintins ao de dois anos; e todos 0s demais 57 municipios ao de quatro anos, de
acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. (IBGE, 2010).

Em 2014, todos os municipios amazonenses ja deveriam ter seus sitios
eletronicos que dispusessem de informacGes da gestdo publica. Contudo, a realidade encontrada
a época mostrou-se bem diferente. Em levantamento realizado nos processos iniciados pelo
Ministério Pablico junto ao Tribunal de Contas do Estado do Amazonas no referido ano sobre
a tematica de transparéncia, foram encontrados 26 processos cobrando de municipios a
observancia da lei quanto a criagdo dos ‘portais de transparéncia’.

Essa ndo foi a Unica intervencgdo dos 6rgaos de controle. Nos anos seguintes,
varias manifestacdes tanto do Ministério Publico como do préprio Tribunal de Contas do Estado
do Amazonas foram no sentido de repreender e de recomendar o completo ajuste dos
municipios ao novo parametro adotado.

Além disso, no transcurso do prazo mencionado, surgiu também a Lei n°
12257/2011, que alargou o rol de documentos e informacGes publicas que deveriam ser
disponibilizadas na rede mundial de computadores. Diferentemente da lei de responsabilidade
fiscal, ela ndo previu prazo diferenciado para os distintos entes federativos, devendo todos
observa-la ap6s o prazo de 180 dias da sua publicacao.

Assim, a Lei de Acesso a Informagdo, como ficou conhecida, foi publicada
em 2011, tendo como um dos fundamentos a regulamentacdo do artigo 5°, inciso XXXIII da

Constituicao da Republica Federativa Brasileira-CRFB de 1988. Nesse sentido:

A LAI representa uma mudanca de paradigma em matéria de transparéncia publica,
pois define que 0 acesso é a regra e o sigilo, a excegdo. Qualquer pessoa, fisica ou
juridica, poderd solicitar acesso as informagdes publicas, isto é, aquelas ndo
classificadas como sigilosas, conforme procedimento que observara as regras, prazos,
instrumentos de controle e recursos previstos (CGU, 2013, p.12).

Hoje, em 2020, e apds a atuacdo reiterada dos 6rgaos mencionados, todos 0s
municipios amazonenses possuem sitios eletrénicos que, embora muitas vezes deficientes,
possuem informag&o sobre a gestéo publica local.

A implementacdo da politica publica de transparéncia nos municipios tem
papel imprescindivel no ambito municipal, pois “o ato de governar se realiza majoritariamente
no nivel local, nas ruas, escolas, hospitais e espacos de lazer das cidades” (MICHENER et al,
2018, P. 616). E esse ato de governar deve ser também fiscalizado no &mbito local, permitindo
0 acompanhamento da populacéo que é receptora dos servicos prestados pelo poder pablico.

Ademais, no caso amazdnico, campo escolhido para observar empiricamente

os efeitos dessa legislacdo, muitos municipios ndo contam com a presenca fisica dos 6rgdos de
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controle institucional, logo a participagdo da popula¢do no acompanhamento da gestdo publica
local, possivel a partir dos atos normativos em comento, é essencial para inibir condutas
improbas e irregulares, seja por meio de comunicacéo das irregularidades detectadas aos 6rgéos
de fiscalizacdo competente seja por vias de pressdo popular junto aos proprios agentes politicos.

Um ponto ainda merece atencdo. Por tudo que foi exposto até 0 momento, é
notével o papel de destaque da internet nesse processo. A politica publica de transparéncia tem
sido calcada na disponibilizacdo para acesso publico de dados por meio digital em sitios
eletronicos de responsabilidade de cada ente.

Quando se fala em dificuldade de efetivacdo dessa politica, normalmente o
aspecto realgado é o da participacdo da populacdo. Contudo, no contexto amazonico, apresenta-
se uma outra dificuldade: a disponibilidade e qualidade da internet.

Em dados compilados pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes-
ANATEL referentes ao ano de 2019, o Amazonas figurava com a maior parte dos seus
municipios ainda ndo dispondo de servigos de internet por meio de cabos de fibra ética, estando

abaixo da média nacional (figura 2).
Figura 2- Dados sobre servigo de internet com fibra 6tica no Brasil
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Fonte: https://www.anatel.gov.br/dados/mapeamento-de-redes
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A conexdo realizada por este tipo de canal é mais estavel e possui uma melhor
qualidade, tendo em vista que ela evita perdas de sinal. Contudo, ela exige um maior
investimento para colocar-se em operacdo. Fica evidente, assim, que a infraestrutura de
telecomunicagdes do Amazonas ainda é deficiente, principalmente quanto aos municipios mais
isolados do estado.

Essa € outra barreira que precisa ser superada a fim de que garantir condi¢oes
iguais aos habitantes do interior e da capital, da zona urbana e da zona rural para acesso a um
servico de internet de qualidade e, assim, permitir, dentre eles, 0 acompanhamento e a
fiscalizacdo adequada da Administracdo Publica.

Essa situacdo concreta € um dado alarmante, que pouco se tem dado atencao.
Esse ndo é o enfoque do presente trabalho, mas é importante ficar o registro da necessidade da
tecnologia alcancar todos, amparando assim as inovacgdes quanto a transparéncia publica, tais
como audiéncias publicas online. Nesse sentido, Sousa (2017, p. 4-5) adverte:

Essas desigualdades sdo motivo de alerta nas avaliagdes do impacto da internet,
especialmente com o0 aumento do acesso a mesma. DiMaggio et al. (2001) desde cedo
j& argumentava que, além do aumento, fazia-se necessario abordar essas iniquidades

para que ndo excluam individuos das oportunidades sociais, econdmicas e politicas,
que sdo naturalmente intensificadas nesse ambiente virtual.

Prosseguindo na anélise, buscar-se-&, no proximo tdpico, levantar as origens

do dever de transparéncia dos atos publicos.

2.3 TRANSPARENCIA PUBLICA: DEVER QUE FOI CONSTRUIDO AO LONGO DA
EVOLUCAO DO ESTADO.

A transparéncia publica, no atual contexto histérico, tem se consolidado cada
vez mais como direito e até como uma garantia dos cidaddos frente ao Estado. Ante mera
faculdade anteriormente, hoje a transparéncia dos atos publicos configura-se um dever e uma
obrigagdo para os agentes publicos e um principio norteador do Estado. Contudo, para se
alcancar esse nivel de percepcao, o Estado passou por uma lenta evolucdo, que sera abordado
abaixo.

Antes de prosseguir nessa retrospectiva, reforca-se que a transparéncia
publica e o Estado estdo intimamente entrelagados. 1sso porque o Estado tem por finalidade a
busca do bem comum, e a transparéncia pablica, por sua vez, tem por finalidade disponibilizar

informacdes aos cidaddos para que estes verifiquem se 0s objetivos estatais estdo sendo
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atendidos. Em outras palavras, a transparéncia ¢ um elemento que induz maior observancia e
atencdo do Estado aos seus objetivos-fim.

Feita essa observacdo, passa-se ao estudo do Estado. Inicialmente, é
interessante abordar o pensamento de Aristoteles. Embora o conceito de Estado como é
entendido atualmente ndo existisse a época, esse filésofo grego traz nocbes relevantes de
comunidade politica que ndo podem ser descartadas.

Guardadas as proporc¢es, o instituto mais proximo de Estado que tem-se no
periodo da Grécia Antiga sdo as cidades-estado e, com base nelas, varios aspectos da vida em
comunidade organizada foram observados. Na sua obra, Aristdteles levantou questionamentos
atuais, em especial sobre a finalidade da polis. Afinal, o Estado teria objetivos préprios e
distintos da sua populacdo ou perseguiria objetivos em linha com os anseios dos seus cidaddos?

Aristoteles (2017) respondeu esse questionamento diversas vezes no seu livro
Politica, destacando que um bom Estado almeja a felicidade dos seus cidaddos. Mas o proprio

termo ‘felicidade’ € abstrato, podendo variar conforme o caso. Nesse sentido:

Com efeito, aqueles que sustentam que o bem-estar do individuo consiste na sua
riqueza pensam também que as riquezas perfazem a felicidade da Cidade como um
todo, e aqueles que valorizam a vida de um tirano julgam que a Cidade mais feliz é
aquela em que o poder central incide sobre o maior nimero possivel de cidadaos;
enquanto os que consideram um individuo feliz por sua virtude dizem que a Cidade
mais virtuosa é também a mais feliz (ARISTOTELES, 2017, p.239).

Mais a frente, ele delimita mais o seu objeto para a persecucdo de um caminho
virtuoso e honesto. Ademais, esse autor fez uma interessante observacdo sobre o
comportamento dos cidad&os frente aos assuntos de Estado, relevante até os dias atuais: “qual
¢ 0 modo de vida mais desejado, o de um cidaddo que é membro de uma Cidade, ou de um
estrangeiro que n&o esta preso por obrigacdes politicas?” (ARISTOTELES, 2017, p. 239-240).
Para 0 autor, a resposta a essa indagacao era a escolha de uma vida ativa nos assuntos publicos.

Talvez a facilidade de exprimir esse julgamento seja decorrente das condi¢bes
sociais presentes na Grécia Antiga. E de conhecimento que as atividades laborais ndo eram
atribuicdes dos cidad&os, que, por sinal, eram uma pequena parcela da populagdo. Com tais
caracteristicas locais, as barreiras para o envolvimento na politica seriam menores.

E interessante observar ainda que o pensamento aristotélico colidira
frontalmente com as teorias de individualismo moderno, sustentado dentre outros por Benjamin

Constant. Nessa esteira:

Uma linha de interpretacdo, que destaca de forma seminal a inadequacdo do
pensamento politico de Arist6teles com a modernidade, provém de B. Constant, cuja
analise comparativa entre a liberdade dos antigos e a dos modernos tornou-se
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paradigmatica.... A liberdade individual representa uma necessidade moderna porque
supGe a livre disponibilidade do individuo em relagdo aos vinculos comunitarios, e a
liberdade politica ndo é outra coisa sendo a garantia desta liberdade. Para os antigos,
na visdo de Constant, quanto mais presenca e participacdo nos assuntos pablicos, mais
livres os individuos eram, dai a necessidade de uma vida politica com participacédo
direta. Para os modernos, a auséncia dos assuntos publicos determina um alcance mais
amplo para as questBes privadas e, portanto, maior fortalecimento da representacao
politica dos direitos individuais. O exercicio da politica, mediante um governo
representativo, permite a existéncia de um espaco livre e intocavel para a realizagdo
dos interesses privados (RAMOS, 2004, p. 71-72).

Bem, essa posicdo extrema do pensamento liberal conjugado com o
individualismo como se verd mostrou-se inadequada. Contudo, observa-se que as ideias
aristotélicas possuem o gérmen da participacdo e envolvimento dos cidaddos no seio da
comunidade politica e do pertencimento do cidaddo a comunidade politica do seu entorno.

O proximo estégio relevante para o desenvolvimento do Estado nos moldes
conhecidos é dado por Thomas Hobbes. Tendo vivido no limiar da revolucéo cientifica, entre
0 Renascimento e a Revolucdo Industrial, Hobbes, sensivel as teses que circulavam,
desenvolveu seu pensamento, especialmente da filosofia politica, sob dois pilares: o individuo
e a razao moderna.

Para Hobbes, o Estado surge como uma necessidade para se alcancar a ordem
social, pois 0os homens, no seu estado natural (constructo analitico), teriam propensao para as
guerras e desordem. Haveria a necessidade de um poder central e Unico para organizar a vida
comunitéria, e o individuo deveria obediéncia ao soberano como consectario l6gico para evitar
0 estado de virtualidade da violéncia (GUIMARAES, 1995). Nesse mesmo sentido, Maruyama

(2009, p.57) discorre sobre a relacdo do soberano com o individuo no estado hobbesiano:
Os individuos devem obediéncia ao soberano ndo apenas porque este tem a espada, a
forca publica, mas também porque é razodvel obedecer-lhe, ja que sua autoridade
recebe de Hobbes uma justificagdo tedrica, racional, com a teoria do pacto politico.
Dessa forma, na visdo hobbesiana, o individuo ndo participaria efetivamente
do poder politico, estando esse poder personificado na figura do soberano, que tinha ilimitado
poder decisorio. A defesa do poder absoluto em Hobbes, por sua vez, ndo é arbitraria, ela tem
razdo de existir. Conforme o Estado tenha sido criado para no fim ultimo assegurar a vida dos
suditos e consequentemente manter a paz e a ordem da comunidade, somente um poder supremo
sem amarras poderia garantir tais objetivos (MAGALHAES, 2010).
E por essa defesa do poder ilimitado ao soberano que muitos associam as
ideias provenientes de Hobbes a movimentos totalitarios, contudo tal aprofundamento foge ao

escopo do trabalho. Em resumo, o pensamento de Hobbes marca uma quebra com o0s
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paradigmas vigente, ao estabelecer as diretrizes de um estado laico, como foco na sobrevivéncia
do individuo e baseado na razdo. N&o havia nesse momento oportunizagdo do individuo para
participacdo politica, uma vez que o enfoque dado por Hobbes era no fortalecimento do poder
central para a perpetuacdo do Estado. A nocdo de Estado moderna ganhava seus primeiros
contornos.

A préxima etapa verificada na evolucdo do Estado acompanha o pensamento
de Jean-Jacques Rousseau. No mesmo passo de Hobbes, Rousseau filia-se aos contratualistas
por entender que o Estado ndo € um advento natural, mas uma construcao humana.

Rousseau, ampliando os objetivos do Estado exposto por Hobbes, estipula
que a finalidade da associagdo politica ¢ “a conservagao e a prosperidade de seus membros”
(ROUSSEAU, 2019, p.98) e tal organizacdo da-se na forma de estado civil, organizacdo

formada pds-pacto social, pautado na igualdade e na vontade geral:

Assim, pela natureza do pacto, todo ato de soberania, isto €, todo ato auténtico da
vontade geral, obriga ou favorece igualmente a todos os cidaddos, de modo que o
Soberano conhece apenas o corpo da nacéo e ndo distingue nenhum daqueles que o
compdem... vé-se, por ai que o poder soberano, por mais absoluto, sagrado e
inviolavel que seja, ndo ultrapassa nem pode ultrapassar os limites das convengdes
gerais e que todo homem pode dispor plenamente do que Ihe foi deixado de seus bens
e de sua liberdade por essas convencdes (Rousseau, 2019, p. 50).

N&o é s6. Em passagem bastante cristalina, esse autor declara a importancia
do envolvimento dos cidaddos na esfera politica e o reflexo na qualidade do governo

estabelecido:

Quanto melhor constituido é o Estado, mais os assuntos publicos prevalecem sobre 0s
privados no espirito dos cidaddos... Em uma Cidade bem constituida, todos correm as
assembleias; sob uma mau Governo, ninguém da um passo para comparecer: porque
ninguém se interessa pelo que 1a se faz, porque se prevé que a vontade geral ndo
dominara e, enfim, porque os cuidados domésticos absorvem tudo. As boas leis fazem
surgir outras melhores, as mas conduzem a piores. Assim que alguém diz dos assuntos
do Estado “que me importa?”, deve-se contar que o Estado esta perdido (Rousseau,
2019, p. 108).

Assim, 0 pensamento de Rousseau trouxe importantes contribui¢fes para o
estudo do Estado e da politica, tendo influenciado o pensamento democratico atual. Como
assevera Andrade (2014), em O Contrato Social, o autor estabelece os contornos de um Estado,
baseado no consenso geral e garantidor dos direitos dos cidaddos. Sua influéncia ainda é
percebida em movimentos revolucionarios a exemplo da Revolugdo Francesa e em documentos
historicos a exemplo da Declaragdo Universal do Homem e do Cidadéo.

A figura do Estado, como elemento de organizacéo territorial e politica de um

dado povo soberanamente em relagdo a outros, estava instituida. Contudo, ele ainda passaria
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por muitas etapas de evolugdo. Explica-se. Se no seu aspecto externo, 0s contornos estavam
delimitados; internamente, a relagdo entre o Estado e os sUditos/os cidaddos necessitava de
aprofundamento e maturacdo, algo que veio posteriormente.

Como dito acima, inicialmente o Estado ndo consagrava qualquer direito ou
garantia aos seus suditos/cidaddos, que se encontravam desprotegidos frente ao poder estatal.
Embora a finalidade do ente estatal, da anélise dos pensadores que escreveram sobre ele, tenha
se mantido na busca pelo bem geral da populacdo; no decorrer da Historia, percebeu-se desvios
dessa finalidade, o que motivou insurreicdes e revolucdes que ocasionaram alteragdes graduais
nos direitos a serem consagrados e garantidos pelo Estado a populagéo correlata.

Essas conquistas foram graduais com efeito espiralado ampliativo, uma vez
gue, a cada nova concessdo, 0 campo atingido era alargado. O estudo dessa evolucdo dos
direitos basicos fundamentais foi realizado por muitos estudiosos, destacando-se, no Brasil, 0
jurista Paulo Bonavides. Ressalta-se, ainda, que, embora inicialmente usado o termo geracao
para indicar os estagios identificados, essa nomenclatura entrou em desuso por passar uma ideia
de superacdo ao discorrer de um bloco ao outro. Optou-se, nesta pesquisa, pela utilizacdo da
palavra dimensdo, como assevera a doutrina contemporanea. Feitas essas observacdes, passa-
se a identificar o contetido de cada dimenséo.

A primeira dimens&o de direitos a serem cotejados, pois, foi os da liberdade,
o0s quais englobam os direitos civis e politicos, seguidos pelos da igualdade, os quais incluem
direitos sociais, culturais e econémicos, e posteriormente os da fraternidade, albergados pelos
direitos a paz, ao desenvolvimento, e ao meio ambiente.

Bonavides (2004), por sua vez, detalha cada uma dessa fases. A primeira tem
o individuo como elemento central, caracterizado por um ndo fazer (ndo interferéncia) do
Estado, enquanto a segunda tem o aspecto social destacado, exigindo-se do Estado atividades e
prestacOes positivas em busca do bem estar da populacdo. Ja a ultima tem como destinatario o
género humano, que extrapolam o individuo, certa coletividade e até mesmo os limites de um
Estado.

Reforga-se que a evolugdo desses direitos ndo se deu de forma linear nem
uniforme. Conforme discorre Oliveira e Raminelli (2014, p. 162)), “de acordo com as
necessidades de cada época da histdria, eram fixados os direitos mais essenciais do ser

humano”. Nesse sentido, Bonavides (2004, p. 563) esclarece:

Se hoje esses direitos parecem ja pacificados na codificagao politica, em verdade se
moveram em cada pais constitucional num processo dindmico e ascendente,
entrecortado ndo raro de eventuais recuos, conforme a natureza do respectivo modelo
de sociedade, mas permitindo visualizar a cada passo uma trajetoria que passa com
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frequéncia do mero reconhecimento formal para concretizagcbes parciais e
progressivas, até ganhar a maxima amplitude nos quadros consensuais de efetivagao
democratica do poder.

Ademais, cogita-se a existéncia ainda do direito a democracia. Embora haja
dissenso sobre se ela faria parte da terceira dimensdo ou de uma quarta (uma nova dimenséo),
0 que ndo interfere na andlise pretendida, o direito a democracia revela uma superacdo do
paradigma da democracia apenas como mera forma de Governo, elevando-a a elemento
indissociavel a estrutura do Estado contemporaneo (BERNADES, 2015).

Tendo a democracia como elemento base e imprescindivel para composicao
do Estado contemporaneo ocidental, o principio de acesso a informacdo surge como uma
decorréncia natural do sistema, possuindo duas facetas (o direito de emitir e receber
informacdes e o dever de informar), com vistas a permitir uma sociedade participativa
(OLIVEIRA; RAMINELLI, 2014). Sobre esse subprincipio, Lopes (1998, p. 190 apud
BERNADES, 2015, p. 61) alerta que:

ndo se esta mais diante de um direito puramente individual, ligado a liberdade de
expressao e opinido, ou tampouco num direito relacionado apenas ao aspecto
republicano do Estado de Direito, onde se exige publicidade das ag0es
governamentais, como forma de garantir o exercicio dos direitos politicos do cidadédo.

Destaca-se ainda que o principio de acesso a informacao correlacionado a
transparéncia publica ndo é exatamente uma constru¢cdo nova. Pelo contrario, como ja
mencionado neste trabalho, uma das primeiras impressdes normativas desse vetor axioldgico
encontra-se na Declaracdo de Direitos do Homem e do Cidad&do de 1789, ao estipular que o
administrador publico tem a obrigacdo de prestar contas; e a sociedade, o direito de requeré-
las. Em documento mais recente, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948

também confere aos homens o direito a informacao:

Artigo XIX. Todo o individuo tem direito a liberdade de opinido e de expressdo, o que
implica o direito de ndo ser inquietado pelas suas opinides e o de procurar, receber
e difundir, sem consideracdo de fronteiras, informacoes e ideias por qualquer meio
de expressdao (ONU, 2009, p. 10).(grifa-se)

E no ambito do ordenamento juridico patrio, a Constituicdo de 1988, como ja
retratado, incorporou tal subprincipio, em diversas passagens, em especial no art. 5°, inciso
X1V, o que resvalou nas normas infraconstitucionais.

Por ultimo, é preciso realcar que, nesse processo de concretizagdo do acesso
a informacao no &mbito da Administracdo Publica brasileira, o uso de tecnologia de informacao
e comunicagdo tornou-se importante. Contudo, a utilizacdo massiva desses recursos

tecnoldgicos gradativamente manejados para a divulgacdo das informagdes publicas tem
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levantado a seguinte questdo: até que ponto conseguimos processar tanta informacdo? Ponto
esse que serd trabalhado no proximo topico.

2.4 TRANSPARENCIA DEMAIS ATRAPALHA?

A implementac&o da politica pablica de transparéncia no Brasil, norteada pela
Lei Complementar n°® 101/2000 (com a alteragdo promovida por Lei Complementar n°
187/2009) e a Lei n° 12527/2011, ja estad perto de alcancar uma década de existéncia. E o
caminho priorizado para viabilizar a disponibilizacdo desses dados publicos (execugédo
orcamentaria, contratos, licitacdes, pessoal, dentre outros) foi a criacdo de sitios eletrénicos de
responsabilidade de cada ente e 6rgdo publicos.

Embora essas normas disponham sobre diversas matérias do ambito da
Administracdo Publica, isso ndo significa que todos os assuntos geridos pelo Poder Publico
devam ser de conhecimento geral. H& assuntos que, dada a sua especificidade e sensibilidade,
sdo tratados reservadamente, j& que a ndo observancia dessa restricdo, em principio, seria mais
danoso. Tal excecdo a politica mencionada encontra respaldo na propria norma constitucional,
que resguarda os interesses concernentes a seguranca da sociedade e do Estado (parte final do
art. 5, inciso XXXIII da CRFB/1988).

Diante desse quadro, percebe-se claramente um movimento de superacéo de
um paradigma para a instauracdo de uma nova ordem. O sigilo era a regra; e a transparéncia, o

novo paradigma almejado. Nas palavras de Torralba (2018, p. 10):

Os cidadéos a exigem das instituigdes publicas, dos meios de comunicagdo social e
das organizacOes privadas; exigem leis para garantir seu exercicio, esperam saber o
que acontece no interior das administragdes publicas, como é investido o dinheiro
pago por todos nos, como as decises sdo tomadas nos bastidores do poder. H4 um
anseio por transparéncia. Se devemos qualificar esse desejo coletivo, sé podemos
qualifica-lo como positivo, mas ndo nos enganemos, ele ndo nasce por acaso nem por
geracao espontanea. E um valor que nasce por reacio, como resposta a um periodo de
opacidade e de ignorancia.

E nesse periodo de transi¢do, encontravam-se inumeras condutas contrarias
ao novo parametro disfargadas. Em relato de sobre um caso concreto ocorrido na década de 90,
Euletério (1997 apud RESENDE, 2018, p. 181) destaca como 0S governos negavam a
informagao solicitada sem apresentar exatamente uma negativa: “entre o ‘ndo’ que jamais ¢
declarado e o ‘sim’ que nunca ¢ dito, a tatica € fazer com que o interessado desista sem que seja

preciso negar-lhe dados que ndo podem ser negado”.
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Torralba (2018) afirma que, diante do paradigma anteriormente vigente,
muitas condutas desonestas e ilegais encontravam guarida na opacidade do sistema. E € pela

tomada de consciéncia desses fatos, que a transparéncia passou a ser exigida cada vez mais.

Viemos de um mundo opaco e vimos para onde a opacidade nos conduziu. A pessoa
honesta ndo teme a transparéncia, porque ndo tem nada a ocultar, porque nela existe
uma simetria entre o ser e a aparéncia, entre o que faz e o que diz, entre o que pensa
e 0 que €. Ndo precisa se esconder para fazer trabalhos sujos, ndo precisa fechar a
cortina de veludo para realizar sua atividade diaria (Torralba, 2018, p. 12).

No estudo realizado por Roberto DaMatta para Controladoria Geral da Uni&o
(CGU, 2011), em momento antecedente aos plenos efeitos da Lei n® 12527/2011, ficou evidente
ainda a presenca da cultura do sigilo, mesmo diante do reconhecimento dos direitos consagrados
naquele normativo. Havia elevado nivel de desconfianca do agente publico sobre quem

receberia a informacéo.
Por exemplo, alguns entrevistados responderam que cumpriria questionar o solicitante
sobre a finalidade pretendida para a informagdo, a fim de impedi-lo de usé-la em
spam; do mesmo modo, seria preciso identificd-lo minuciosamente, caso venha a ser
necessario responsabiliz&-lo pelo mau uso da informacéo obtida. (CGU, 2011, p. 32).

Ainda que seja possivel encontrar condutas desse tipo, elas estdo mais
escassas. O movimento em direcdo a transparéncia publica tem-se consolidado a cada dia, seja
por meio de acompanhamento dos 6rgaos de controle, de entidades ndo-governamentais e dos
veiculos de comunicacao.

Ademais, a implementacdo da politica publica de transparéncia tem
propiciado a disponibilizacdo de dados e informacGes, dos mais variados assuntos e de graus
de importancia diversos. Essa proliferacdo, de um certo modo, pode provocar a indagagédo de
guanta transparéncia necessitam ou séo capazes de assimilar os cidadaos, pois a desordem e a
quantidade dos dados ofertados podem desencorajar e até desestimular o acompanhamento dos
mesmaos.

E importante considerar que o processo ainda é recente, com menos de 10
anos. Mas uma coisa € certa: retirar o direito a ter os dados sobre a gestdo publica é um
retrocesso inimaginavel. E legitimo o interesse em rastrear a aplicacio dos recursos publicos,
uma vez que os objetivos perseguidos pelas instituicdes publicas sdo a maximizacgdo do bem-
estar geral.

Assim, ainda se constata um processo de adaptacdo aos novos parametros de
transparéncia publica, tanto da esfera publica como dos cidaddos. Antes de preocupar-se, pois,

com a assimilacdo dos dados produzidos em massa, uma etapa anterior ainda precisa ser
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vencida: a do envolvimento dos cidaddos nesse processo, como j& alardeado em outros
momentos deste trabalho.

Por fim, para dar continuidade ao estudo até aqui elaborado, tratar-se-a, na
proxima secdo, sobre o Tribunal de Contas como elemento atuante na implementacdo da

politica publica de transparéncia.
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3. TRIBUNAL DE CONTAS

Feitas as consideragdes sobre a politica publica de transparéncia no Brasil,
agora se iniciara a abordagem sobre o Tribunal de Contas. Em um primeiro momento, talvez a
ligacdo entre esta e aquela secdo ndo seja aparente, mas ha sim um liame entre elas, a qual sera
tratado nesta secdo. Contudo, sem pular etapas, precisa-se conhecer antes esse 6rgao de controle
para poder lancar-se as discussdes e digressdes pertinentes ao tema base desta dissertagéo.

De uma forma geral, a evolucdo administrativa e juridica dos Estados
contemporaneos fez com que mecanismos de controle da Administracdo Publica surgissem e
fossem implementados seja na alcada do Poder Executivo, como também por meio do Poder
Legislativo e de 6rgdos autbnomos (esses caracterizados por ndo se enquadrarem na tradicional
triparticdo de Poderes). A necessidade da existéncia dessas estruturas de controle, mesmo em
paises desenvolvidos, indica que a questdo de perda de eficiéncia da gestdo publica e de desvio
de recursos publicos sdo temas presentes e reais na organizacdo do Estado em maior ou menor
grau (SPECK, 2000).

Dentre essas estruturas de controle, ha aquelas cujo objetivo principal é
justamente realizar esse acompanhamento e fiscalizacdo do emprego das verbas publicas. Speck

(2000, p. 11) aduz que, nessa atividade:

elementos centrais sdo, primeiro, instituicdes internas da administracdo para detectar
falhas individuais e perdas sistémicas de eficiéncia; segundo, comissGes
parlamentares especificas para o controle da execucdo orcamentaria; e, terceiro,

instituigdes externas a administracdo e ao parlamento.

Conforme a segmentacdo acima, seria exemplo de cada uma dessas
categorias, respectivamente, o controle interno de cada Poder, comissdo mista de planos,
orcamentos publicos e fiscalizagdo do Congresso Nacional e, por fim, instituicbes superiores
de controle financeiro-orcamentario. E nesse Gltimo grupo que o Tribunal de Contas encaixa-
se.

Antes de prosseguir, contudo, é pertinente, para melhor esclarecimento do
assunto, abordar o mapeamento da atividade de controle sob o enfoque do Estado e sociedade
(quadro 4).

A dimenséo A e C referem-se, respectivamente, ao controle que a sociedade
exerce sobre ela mesmo (sob aspectos de elementos culturais, relagdes sociais, habitos) e ao
controle que o Estado exerce sobre o cidaddo (por meio de normas reguladoras, leis penais)
(BUGARIN; VIEIRA;GARCIA, 2003). Essas duas categorias ndo sdo abordadas aqui.
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Quadro 4- Estado e Sociedade e a relacdo de fiscalizagdo entre si.

Quatro dimensdes de controle entre Estado e sociedade

Controlador
Controlado
Sociedade Estado
Sociedade A C
Estado B D

Fonte: SPECK, 2000, p. 13

Por outro lado, interessa-nos neste trabalho as dimensdes B e D. A relagdo B
trata do controle que a sociedade exerce sobre o Estado. Embora predominantemente apontem
para o controle da sociedade no campo politico, por meio das elei¢cdes, também esta albergado
anocao de controle social dos recursos publicos, tema esse discutido na se¢do 1. Ja D representa
o controle do Estado sobre ele mesmo, incluindo nesse contexto todos os 6rgaos publicos que,
de uma forma principal ou secundéria, exercam atividade de controle dos atos publicos. Nessa
ultima dimensdo, encontram-se Poder Judiciario, Ministério Publico, controle interno e
Tribunais de Contas.

Assim a abordagem do tema controle por meio desse quadro permite-nos a
identificacdo das diversas relagGes existentes no sistema sociopolitico e suas implicacGes. Para
essa secdo, a relacdo que nos interessa € a de letra D, que € a dindmica da qual participa o
Tribunal de Contas, objeto de estudo aqui proposto. Por hora, abordar-se-a, no préximo item, a

estrutura e funcionamento dessa entidade.

3.1.0 TRIBUNAL DE CONTAS: ESTRUTURA, ATUACAO E ORGANIZACAO

O Tribunal de Contas, embora diversas iniciativas de criacdo tenham ocorrido
durante a monarquia, somente veio a ser criado apos a proclamacéo da republica, precisamente
em 1890, por meio do Decreto 966-A. Nas palavras de seu idealizador, entdo ministro da
fazenda Rui Barbosa, o Tribunal de Contas nasceu com uma importante misséo, a de tutelar as
financas publicas:

Faltava ao Governo coroar a sua obra com a mais importante providéncia, que uma
sociedade politica bem constituida pdde exigir de seus representantes. Referimo-nos
a necessidade de tomar o orgamento uma instituicdo inviolavel e soberana, em sua
missdo de prover &s necessidades publicas mediante o menor sacrificio dos
contribuintes, a necessidade urgente de fazer dessa lei das leis uma forca da nagdo,
um sistema saibo, econdmico, escudado contra todos os desvios, todas as vontades,
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todos os poderes que ousem perturbar-lhe o curso tragado. Nenhuma instituicéo é mais
relevante, para 0 movimento regular do mecanismo administrativo e politico de um
povo, do que a lei orcamentaria. Mas em nenhuma também ha maior facilidade aos
mais graves e perigosos abusos (BARBOSA, 1890, p. 1).

E interessante observar que, durante esses 130 anos de existéncia, o Tribunal
de Contas ndo sofreu grandes mudangas internas quando comparado com o sistema politico
nacional, que ja foi desde a adocdo do desenvolvimentismo ao liberalismo, de regimes
democraticos a autoritarios, presidencialismo a parlamentarismo (SPECK, 2000).

Em todas as constitui¢cdes que o Brasil teve pds-Proclamacéo da Republica, o
Tribunal de Contas foi contemplado com status constitucional. Conforme o quadro 5, é possivel
perceber que as nuances da sua formatagdo foram mantidas ao longo da histéria constitucional
do pais.

Quadro 5- Tribunal de Contas e as constitui¢des do Brasil

Constituicéo Artigo de referéncia sobre o Tribunal de Contas

1891 Art 89 - E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e despesa e
verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros deste
Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Republica com aprovacdo do Senado, e
somente perderdo os seus lugares por sentenca.

1934 Art 99 - E mantido o Tribunal de Contas, que, diretamente, ou por delegacdes organizadas
de acordo com a lei, acompanhara a execucao orgamentaria e julgara as contas dos
responsaveis por dinheiros ou bens publicos.

1937 Art. 114 - Para acompanhar, diretamente, ou por delegacGes organizadas de acordo com a
lei, a execucdo orgamentaria, julgar das contas dos responsaveis por dinheiros ou bens
publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Unido, € instituido um Tribunal de
Contas, cujos membros serdo nomeados pelo Presidente da Republica. Aos Ministros do
Tribunal de Contas sdo asseguradas as mesmas garantias que aos Ministros do Supremo
Tribunal Federal.

1946 Art 22 - A administracéo financeira, especialmente a execugéo do orcamento, sera
fiscalizada na Uni&o pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas, e nos
Estados e Municipios pela forma que for estabelecida nas Constitui¢des estaduais.

1967 Art.71 § 1° -O controle externo do Congresso Nacional sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas e compreender a apreciacdo das contas do Presidente da Republica, o
desempenho das funcGes de auditoria financeira e orcamentéria, e o julgamento das contas
dos administradores e demais responsaveis por bens e valores publicos.

1969 Art.70 § 1° O contrdle externo do Congresso Nacional serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido e compreendera a apreciacdo das contas do Presidente da
Republica, o desempenho das fun¢des de auditoria financeira e orcamentéria, bem como o
julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por bens e valores
publicos.

1988 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

Fonte: Autoria propria.
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Contudo, o seu locus dentro da Carta Constitucional sofreu interessantes
mudangas, que refletiam a inteligéncia da época frente a posicdo deste o6rgdo a classica

triparticdo de poderes. Em resumo, afirma Speck (2000, p.45) que:

a caracterizagdo da nova instituigdo por Barbosa como ‘“intermedidria” — oOu
independente — entre os poderes indicou claramente que ela ndo seria parte de um
deles. Essa posicdo intermediaria entre os trés poderes caracterizaria a posicdo do
Tribunal de Contas nas primeiras trés Constituicdes republicanas. Na Constituicdo de
1891, a referéncia ao TCU nédo esta em nenhuma das secdes dedicadas aos poderes
Legislativo, Executivo ou Judicidrio. Ao contrario, o Tribunal foi inserido nas
DisposicBes Gerais. Essa equidistancia do Legislativo e do Executivo se repetira nas
duas ConstituicGes seguintes. Em 1934, o Tribunal de Contas é mencionado no
capitulo referente aos 6rgdos de cooperacdo, dos quais fazem parte também o
Ministério Publico e os conselhos técnicos. Em 1937, finalmente a instituicdo é
inserida nos capitulos do Poder Judiciario. E, somente a partir da Constituicdo de
1946, o TCU figura dentro da parte da Constitui¢do relacionada ao Poder Legislativo.
Essa decisao se repetira nos textos constitucionais de 1967 e 1988.

Dessa forma, atualmente mostra-se consensual o fato do Tribunal de Contas
estar atrelado ao Poder Legislativo. Contudo, isso ndo significa que este 6rgao seja subordinado
a esfera legislativa. Embora ainda haja defensores da posicdo de existéncia de uma relacao de
hierarquia com o Poder Legislativo, prevalece o entendimento da autonomia do tribunal de
contas como institui¢cdo. Nas palavras de Busquets (2010, p.128), “o auxilio a que alude o
dispositivo legal diz respeito a colaboracdo, ajuda, ndo a submissdo, como equivocadamente
defendem alguns”.

Além disso, destaca-se, nesse periodo, que permaneceram, em grau de
relevancia maior ou menor, as trés funcdes basicas atribuidas ao tribunal de contas, que s&o:
fiscalizacdo da execucdo financeira dentro da legislacdo orcamentaria, a liquidacéo das contas
dos administradores e a assessoria ao Congresso no julgamento das contas do governo. Por sua
vez, a Constituicdo de 1988 traz, no seu bojo, essas funcdes, mas ela ndo repete apenas o que
ja havia sido instituido e oportunamente trouxe inovacles relevantes para as atividades
desenvolvidas pelo tribunal de contas.

Assim, por meio da CRFB/1988, primeiramente, ficou definido quem estaria
obrigado a prestar contas dos recursos publicos. Por muito tempo, perduraram ddvidas sobre
essa sujeicdo passiva diante do surgimento de novas entidades estatais e paraestatais, o que

ficou resolvido pela adogdo de uma clausula ampla e geral contida na constituicdo vigente.

A Constituicdo de 1988 ndo somente ampliou a definigdo do rol dos incluidos na
fiscalizacdo pelo Tribunal de Contas como também definiu claramente a
responsabilidade daqueles para prestarem contas ao Tribunal. Assim, no primeiro
caso, a formula dos “responsaveis ou administradores por bens e valores publicos”,
que constava nas Constitui¢cBes anteriores, é complementada pela seguinte definicéo
adicional: “qualquer pessoa fisica ou entidade publica que utilize, arrecade, guarde,
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gerencie ou administre dinheiros, bens ou valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que em nome desta assuma obrigagdes de natureza pecuniaria”.(SPECK,
2000, p. 76)

Também foram incrementados os parametros pelos quais, no desempenho de
seu mister constitucional, as acdes publicas poderiam ser fiscalizadas. Antes sujeitas ao mero
aspecto da legalidade orcamentaria e escrituracdo contabil, agora também €é possivel analisar
sob o prisma da legitimidade e da economicidade (SPECK, 2000).

A economicidade, por exemplo, autoriza o Tribunal de Contas apreciar as
informagdes levadas ao seu conhecimento por uma relagdo de custo-beneficio, a fim de
averiguar se foi escolhida a proposta mais vantajosa para a Administracdo. Ainda sobre esse

parametro:

O  vocébulo economicidade se vincula no dominio da ciéncia econdmica e das
ciéncias de gestdo a idéia fundamental de desempenho qualitativo. Trata-se da
obtenc¢do do melhor resultado estratégico possivel de uma determinada alocacédo de
recursos financeiros, econdmicos e/ou patrimoniais em um dado cenério
socioecondmico...Cumpre, ora, destacar que, apesar de o principio em tela ndo se
encontrar formalmente entre aqueles constitucionalmente previstos para a
Administracdo Publica Federal (art. 37, caput), imp&e-se materialmente como um dos
vetores essenciais da boa e regular gestdo de bens e recursos publicos. Ademais, é
inegdvel que o principio da economicidade se harmoniza integral e
complementarmente com o recém-introduzido principio da eficiéncia (EC n° 19/98),
sendo deste, com efeito, corolario, e vice-versa (BUGARIN, 1998, p.42-43).

Assim, a economicidade extrapola o sentido de mera economia de gastos que
conduziria apenas uma analise superficial das despesas realizadas. “E, sobretudo, a justa
adequacdo e equilibrio entre as duas vertentes das finangas ptblicas” (TORRES, 1994, p. 267),
implicando um balanceamento entre as receitas auferidas e as despesas realizadas.

Jaa legitimidade permite a valoracao da conduta por meio de elementos como
a justica, a moralidade e a proporcionalidade/razoabilidade, ainda que, sob o aspecto da
legalidade, esteja em conformidade a medida adotada. Torres (1994), sobre esse parametro,
afirma sobre a possibilidade de analisar as acdes publicas com base em nocdes de justica ao
mesmo tempo que se depara com o confronto dos anseios da comunidade.

Além disso, um fator ainda ndo foi mencionado: o campo de abrangéncia do
tribunal de contas. Até agora, falou-se de tribunal de contas de forma una a fim de explicitar as
razBes de seu aparecimento, de sua estrutura e fungbes. Contudo, é preciso aclarar que existem
diversos tribunais de contas no Brasil. Isso porque o Estado brasileiro adotou o modelo
federativo, constituido de entes autdbnomos, quais sejam: Unido, Estados e Municipios. E 0

campo de atuacao de cada tribunal de contas é conforme o seu ente instituidor.
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Assim, a entidade criada em 1890 e retratada na Constitui¢do de 1891 foi o
Tribunal de Contas da Uni&o, que inaugurou o modelo de fiscalizagdo dos recursos publicos em
solo patrio. N&do foi mencionada, nesse texto constitucional, nada sobre tribunal de contas do
estado. E devido a esse siléncio, os tribunais de contas estaduais e até municipais surgiram
contingentemente, como se extrai do quadro 6.

Quadro 6- Criacéo dos Tribunais de Contas dos Estados

TCE Ano da criagao TCE Ano da criacgdo
BA 1915 SC 1955
SP 1921 ES 1957
CE 1935 DF 1960
MG 1935 PE 1967
RS 1935 SE 1969
Pl 1946 RJ 1975*
MA 1946 MS 1979
PR 1947 RO 1983
AL 1947 AC 1987
PA 1947 RR 1988
GO 1947 TO 1989
AM 1950 AP 1991
MT 1953 - -

*fusdo do Tribunal de Contas do Estado da Guanabara de 1960 com o Tribunal de Contas do Rio de Janeiro de
1945.
Fonte: Autoria propria

Esse movimento de criacdo nas demais esferas reflete um dogma aceito no
constitucionalismo nacional que é o principio da simetria, no qual estados e municipios
reproduzem, em suas esferas, dispositivos iguais ou assemelhados dispostos na constituicdo do
Estado brasileiro. Alem disso, os recursos publicos de origem estadual e municipal também
precisavam de fiscalizag&o.

Essa auséncia de normatividade no principal diploma nacional, persistiu até
o diploma de 1946 (quadro 7), em que, pela primeira vez, hd a mencdo constitucional da
necessidade de controle dos recursos publicos em ambito estadual e municipal, que seria

definido no ambito das constituicbes estaduais. E, com a CRFB/1988, essa matéria foi
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expressamente regulada, determinado que as regras ali dispostas, no que couber, sao aplicaveis
aos orgdos estaduais. E ainda estabeleceu 0 mandamento vedatdrio sobre a criagdo de tribunais

de contas na esfera municipal, autorizando apenas a permanéncia dos que ja existiam.

Quadro 7- Tribunal de Contas estadual e constituigdes do Brasil

Constituicéo Artigo

1891 Inexistente

1934 Inexistente

1937 Inexistente

1946 Art 22 - A administracdo financeira, especialmente a

execucdo do orcamento, sera fiscalizada na Unido
pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal
de Contas, e nos Estados e Municipios pela forma que
for estabelecida nas Constitui¢Ges estaduais.

1967 inexistente

1969 Art. 15 § 1° O contrdle externo da Camara Municipal
sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do
Estado ou drgdo estadual a que for atribuida essa
incumbéncia.

1988 Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo
aplicam-se, no que couber, & organizacao,
composicao e fiscalizaglo dos Tribunais de Contas
dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

Fonte: Autoria prépria.

Assim, pelo desenho constitucional, o Tribunal de Contas da Unido fiscalizara
as contas e despesas da Unido e, de modo geral, o Tribunal de Conta Estadual, as contas de
dado Estado e Municipio nele contido (em numero igual de estados existentes somado ao
Distrito Federal). De modo excepcional, existira o Tribunal de Contas Municipal que cuidara
apenas das contas de municipio especifico (casos apenas das cidades de Sdo Paulo e Rio de
Janeiro).

Entendido o contexto geral de criagdo e desenvolvimento do tribunal de
contas, faz-se interessante, neste trabalho, a abordagem quanto ao surgimento do Tribunal de
Contas do Estado do Amazonas e 0 seu papel na atividade de controle, objeto do proximo

topico.
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3.2.0 TRIBUNAL DE CONTAS DO AMAZONAS: HISTORIA E AMBITO DE ATUACAO

O Tribunal de Contas do Amazonas foi criado em 1950, por meio da Lei n°
747/1950, tendo por fundamento o art. 22 da Constituicdo de 1946 e o art. 100 da Constituicdo
Estadual de 1947 e por funcdes as seguintes:

e acompanhar e fiscalizar diretamente, ou por delegactes criadas em lei, a
execucao orcamentaria;
e julgar as contas dos responsaveis por dinheiros e outros bens publicos estaduais;
e julgar da legalidade dos contratos e das aposentadorias, reformas e pensoes.
Conforme aponta Garcia (2015), a criacdo do Tribunal de Contas do

Amazonas provocara discussdes na sociedade, pois, tendo sido proposto em fim de mandato
eleitoral, alguns argumentavam que a expansdo da maquina estadual oneraria 0S recursos
publicos e serviriam para apaziguar os interesses partidarios. Em contraposi¢do, os que
defendiam acreditavam que a existéncia de 6rgdo de controle estadual contribuiria para a
melhor aplicacdo dessas verbas. Tais discussdes, por sua vez, revelariam que o assunto nao
estava pacificado e eram um prendncio do que estava por vir.

Com a mudanca de governo, o qual ndo era favoravel a existéncia do Tribunal
de Contas, comegou-se um esvaziamento das atribui¢cGes dos 6rgdos, uma vez que o Governo
do Estado ndo encaminhava para apreciacdo do referido érgdo de controle os documentos
necessarios, tornando-o inécuo (GARCIA, 2015). Por fim, seguindo uma praxe de néo
continuidade das a¢des de um governo opositor e apos as acdes de esvaziamento, o Tribunal de
Contas do Amazonas foi extinto com menos de um ano de existéncia (1951), tendo sido breve
a primeira experiéncia.

Vivendo a época um momento conturbado na politica, em que o grupo
elevado pelo varguismo encontrava-se desgastado e perdia posi¢cdes-chave de comando
(GARCIA, 2015), o Tribunal de Contas do Amazonas foi restaurado por meio da lei n°
747/1954, ndo sofrendo mais solucdo de continuidade desde l&. Sobre esse periodo, é

interessante o relato contido na ata de reinstalagédo dos trabalhos:

O Tribunal de Contas do Amazonas, hoje reinstalado por forca da Lei n® 317, de 29
de novembro de 1954, emanada do POder Legislativo, tem ja, no seu corpo de
adolescente herdico, a cicatriz denunciadora da luta que define o seu préprio destino,
ou seja, pugnar pela sobrevivéncia integral do magnifico império da lei,
restabelecendo, assim, a milagrosa e inconsutil forca que disciplina os objetivos da
vida e da a cada um o direito de exercita-la em comunidade. Por quatro anos, as suas
portas se fecharam ao sabor das competi¢des efémeras e dispersivas da politica
vaidosa, e por outro tanto de tempo se dispuseram os seus ilustres membros a uma
comovedora e admiravel sobrevivéncia, que lhes deu, por fim, a certeza plena de ser
o Tribunal perfeitamente Util e necessério ao organismo administrativo do Estado
(GARCIA, 2015, p. 59).
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Da reinstalagdo até 1988, data da promulgacéo da constitui¢éo vigente, muitas
mudancas ocorreram no quadro nacional e regional. Em 1964, no plano politico, os militares
assumiram o Poder, instalando um regime militar. Com isso, muitas das atribui¢fes dos 6rgaos
publicos, especialmente os de controle, foram diminuidas. Na esfera federal, por exemplo, o
Tribunal de Contas da Uni&o poderia, ao detectar impropriedades, determinar as corregdes, no
entanto, essas determinacdes poderiam ser contrariadas pelo Presidente da Republica (SPECK,
2000). E pela simetria, a norma também era aplicada nas outras esferas.

No plano econémico, 0 pais passou por um crescimento notavel, denominado
por ‘milagre econdmico’. No Amazonas, a economia também passou por relevantes mudancas
com a criagdo e instalacdo da zona franca de Manaus, o qual dinamizou a economia e
desenvolveu pontualmente a regiao.

Com a CRFB/1988, como ja mencionado, a atividade desempenhada pelos
Tribunais de Contas, no &mbito do controle externo, ganhou destaque, encontrando uma se¢éo
especifica para detalhar suas atribuicdes elevadas ao patamar constitucional. E ndo foi somente
uma repeticdo de velhas competéncias, houve uma ampliacédo desse rol para tornar a atividade
de controle dos recursos publicos mais efetiva.

Acompanhando essa norma, a Constituicdo do Amazonas, promulgada em
1989, reproduziu os dispositivos relativos a fiscalizagdo contébil, financeira e orgamentaria,
fazendo os devidos ajustes ao contexto estadual.

E desde 1988, os tribunais de contas encontram meio fértil para
desenvolverem suas fungbes, para ressignificarem o seu papel na sociedade, para
reinterpretarem antigos comandos legais a fim de extrair novos sentidos, para atenderem a
demandas especificas de suas regides, para modernizarem seus procedimentos.

Nessa nova visdo de mundo, os Tribunais de Contas aproximaram-se dos
gestores e dos cidaddos, com as criacdes das Escolas de Contas; passaram a adotar o parametro
da legalidade ndo apenas para aferir questdes no ambito orcamentario-financeiro mas também
para averiguar a adesdo dos oOrgdos publicos as politicas publicas implementadas por lei;
criaram ouvidorias como canal para os cidaddos formalizarem as denuncias e irregularidades
de que tenham conhecimento; dentre outras.

No Amazonas, o Tribunal de Contas Estadual também seguiu todo esse
processo de maturagéo, alcancando também esses niveis de desenvolvimento. Como exemplo,

cita-se a criacdo da ouvidoria em 2006 e da escola de contas em 2009 (GARCIA, 2015).
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Também passou a acompanhar a implementacdo das politicas publicas analisadas sob o0s
aspectos da legalidade, o que destaca a importancia deste 6rgao para esta pesquisa.

O TCE/AM, a titulo de exemplificacdo, em territorio amazonense, ja se
debrucou na averiguacdo do cumprimento da politica nacional de residuos sélidos, no
atendimento a politica de preservacdo do meio ambiente, em especial queimadas e
desmatamento, e na observacéo a politica publica de transparéncia.

Sobre esse ultimo ponto, para melhor detalhar e explicar o papel do tribunal
nesse processo da implementacdo da politica publica de transparéncias dos 6rgéos publicos,

remete-se ao proximo topico de estudo.

3.3.0 INICIO DA ATUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS NA POLITICA PUBLICA DE
TRANSPARENCIA: O PAPEL DO MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS.

Antes de adentrarmos neste item, é preciso apresentar outro participante na
dindmica intrinseca do Tribunal de Contas, que é o Ministério Publico de Contas-MPC. Com
fungBes anélogas aos outros Ministérios Pablicos com atuacéo perante o Poder Judiciério, o
Ministério Publico de Contas, por sua vez, estd adstrito ao campo do controle externo, com
atuacdo na esfera de atribuicGes do Tribunal de Contas, tendo por missdo, no desenrolar das
acOes publicas governamentais, resguardar a lei e todo o ordenamento juridico e zelar pelo bom
emprego dos recursos publicos.

Embora o MPC tenha um papel de extrema relevancia para a atividade de
fiscalizacdo e acompanhamento dos gastos publicos, ele ainda é pouco conhecido, mesmo
remontando, para alguns pesquisadores, a sua criacdo ao do Tribunal de Contas. Esse tdpico
ndo é consensual, pois outros apontam para sua existéncia apenas quando houve mencéo formal

a esse ente. Nesse sentido, Lordello (1998, p.29) discorre:

Muitos autores simpatizam com a idéia de sua concepcao paralela ao do proprio
Tribunal de Contas. E que este — o TCU — foi criado, em 7 de novembro de 1890,
pelo grande Ruy Barbosa, entdo Ministro da Fazenda; definido na Constituicdo
Federal de 24 de fevereiro de 1891; definitivamente instalado em 17 de janeiro de
1893. Apresentava, em seu Corpo Deliberativo, a composicdo de cinco membros, dos
quais um era representante do Ministério Publico. No entanto, outros entendem a
criagdo historica do MP “especial” com a ligeira mengado desse 6rgdo na Constituicao
de 1967, verbis: “O Tribunal de Contas, de oficio ou mediante provocac¢ao do
Ministério Publico ou das Auditorias Financeiras e Orgamentarias e demais 6rgaos
auxiliares, se verificar a ilegalidade de qualquer despesa....Diante de uma situagao de
consolidacéo desse drgdo, com o decreto-lei federal 199/67, que previu a participagao
do MP junto aos Tribunais de Contas, muitos estados agiram no sentido de fazer
aplicar tal instituicdo no &mbito estadual.
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No caso do Ministério Publico de Contas do Amazonas, sua historia coincide
com a criagdo do Tribunal de Contas estadual, no qual havia a previsdo de nomeacdo de um
procurador, por meio da Lei n® 747/1950. Porém, foi com a edi¢do da Lei n° 874/1950, a
primeira Lei Organica, que se mencionou a expressao Ministério Pablico junto ao Tribunal de
Contas, com a delimitacéo de atribuicGes e sua estruturacdo (GARCIA, 2015).

Tal preltdio foi necesséario, porque, como se vera, o MPC/AM teve papel
chave na implementacdo da politica pablica de transparéncia juntamente com o Tribunal de
Contas estadual. Por sinal, foi por meio da intervencdo do Ministério Publico de Contas
inicialmente que o Tribunal de Contas do Amazonas teve o impulso para analisar a
implementacdo da politica pablica de transparéncia, instituida pela Lei Complementar n°
101/2000 e pela Lei n°® 12527/ 2011.

O MPC/AM interpds diversas representacdes (natureza de processo para
investigar irregularidades detectadas), no qual era denunciado os 6rgdos publicos que estavam
descumprindo a legislacdo mencionada. Para o objetivo desta pesquisa, restringir-se-4 aos
processos cujo polo passivo era ocupado por municipios do interior. E, tendo em vista essa a¢éo
sistematica, foram interpostos diversos processos para apurar 0 ndo atendimento a politica
publica de transparéncia baseada essa em sitios eletrénicos com as informacdes.

Para exemplificar, foram escolhidos aleatoriamente dez processos dessa
época a fim de que se possa ter um exemplo da postura do Tribunal frente a essa demanda,

como também expor a posicdo dos municipios quanto a tematica (quadro 8).

Quadro 8- Processos do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas sobre a tematica transparéncia publica em
2014 (continua)

Processo Municipio Data da Parecer do Deciséo Caso
propositura MPC
10447/2014 Japuré 07/02/2014 1758/2014 247/2014 1
10445/2014 Novo Aripuand | 07/02/2014 959/2014 e 207/2014 2
1338/2014
10444/2014 Santa lzabel do | 07/02/2014 1339/2014 176/2014 3
Rio Negro
10451/2014 Presidente 07/02/2014 1139/2014 307/2014 4
Figueiredo
10523/2014 Manicoré 14/02/2014 1120/214 ¢ 345/2014 5
2160/2014
11330/2014 Beruri 23/04/2014 2802/2015 9/2016 6
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Quadro 8- Processos do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas sobre a tematica transparéncia publica em

2014
Processo Municipio Data da Parecer do Deciséo Caso
propositura MPC
11325/2014 Boca do Acre 22/04/2014 - 171/2014 7
11217/2014 Coari 23/04/2014 2434/215 228/2015 8
11222/2014 Manacapuru 23/04/2014 - - 9

Fonte: Autoria propria.

Em todos os casos levantados, na data da propositura da representacdo, ndo

foi constatado, pelo MPC/AM, sitio eletrénico que contivesse os dados de gestdo do ente em

questdo, conforme determinava a legislacdo. Agora, ver-se-4 os detalhes de cada um dos

processos.

No caso 1, ao ser notificado para defender-se, o representante do municipio

alegou o cumprimento da legislacdo, indicando endereco eletrbnico, no qual estariam as

informagdes. Destaca-se, contudo, que o dominio do sitio indicado possuia sigla de outro estado

e mesmo a captura de tela indicava abas vazias (figura 3).

Quanto ao efetivo cumprimento da legislacdo acima citada, o Municipio de Japura
vem cumprindo com todas as determinagBes impostas pela legislagdo vigente
demonstrando total transparéncia de sua administracdo, ressalta-se que o Portal de
Transparéncia do Municipio de Japurd pode ser acessado pelo site
http://www.japura.pr.gov.br/, enderego eletrénico disponibilizado pela referida
prefeitura, onde é possivel obter todas as informagdes atualizadas no que concerne a
administracdo do Municipio, como comprova a documentacdo anexa (SANTOS,
2014, p. 14).

Figura 3- Espelho do locus de transparéncia publica apresentado

Licitagoes

Entidade ) v

Situagao: | Andamento v

Exercicio v

Modalidade

¥ J Natureza v

Periodo de abertura Tc| ate l |_' ‘

Espécie de Bens ou Senvicos v
: |

Nao ha registros

Fonte: Sistema de processos e documentos eletrénicos do TCE/AM

Em parecer do MPC, esse oOrgdo identificou outro endereco eletronico.

Atendendo ao principio da razoabilidade, e considerando a quebra da inércia do gestor, a
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recomendacéo foi pela ndo aplicacdo da multa. O julgamento, por sua vez, foi pela procedéncia,
sem aplicacdo de multa, em consonancia com o 6rgdo ministerial.

No caso 2, a parte alegou a dificuldade em atender a legislacdo em comento:

Ocorre que muitos dos Municipios do interior deste Estado, como é o caso do
Municipio de Novo Aripuand, sofrem com dificuldades em logistica, em virtude de
sua dimensdo e suas adversidades naturais. O cumprimento parcial no Art. 48, caput
da LC 101/2001, por este Municipio na propositura da Representacdo, proposta pelo
Ministério Publico de Contas, é resultado da péssima qualidade dos servicos de
internet deste estado (SA, 2014, p. 21).

O MPC manteve o posicionamento, pela procedéncia da representacdo. A
decisdo, assim, alinhou-se a manifestacdo ministerial, no sentido da procedéncia, com aplicacéo
de multa ao gestor no valor de R$ 8.768,25 (oito mil, setecentos e sessenta e oito reais e vinte
e cinco centavos).

No caso 3, a parte, embora regularmente notificada, ndo apresentou defesa. O
parecer do MPC ratificou o pedido pela penalizacdo do gestor por ndo cumprimento da
legislacdo. Ja o relator identificou sitio eletrobnico com informacdes relativas apenas do
exercicio de 2013, sendo a decisdo do 6rgdo colegiado no sentido da improcedéncia.

Verifiquei a existéncia do site que trata do Portal de Transparéncia da Prefeitura de
Santa Isabel do Rio Negro, no seguinte endereco:
a)http://www.transparenciamicipalam.com.br/santaisabeldorionegro ...O site foi
atualizado pela dltima vez em 11/04/2014, percebe-se que se encontram acessiveis
informagBes relativas a planos, orgamentos e leis de diretrizes or¢amentarias,
prestacBes de contas e 0s respectivos pareceres prévios, relatorios resumidos de
execucdo orcamentaria e de gestdo fiscal, além das versdes simplificadas desses
documentos, conforme determina o artigo 48 da Lei Complementar n® 101/2000, do
exercicio de 2013 (PINHEIRO, 2014, P. 21).

No caso 4, a parte também, embora regularmente notificada, ndo apresentou
defesa. O parecer do MPC ratificou o pedido pela penalizacdo do gestor por ndo cumprimento
da legislacdo. Ja o relator diante da auséncia de resposta e de evidéncias da existéncia do portal
da transparéncia, seguiu o posicionamento do MPC. A decisdo do érgdo colegiado foi no
sentido da procedéncia, com aplicacdo da multa no valor de R$ 2.192,06 (dois mil, cento e
noventa e dois reais e seis centavos).

No caso 5, ao ser notificado para defender-se, o representante do municipio
alegou o cumprimento da legislacao, apresentando capturas de tela do sitio eletronico, no qual
estariam as informacdes. Em parecer do MPC, esse 6rgdo identificou outro endereco eletrénico,
com a caracteristica dos documentos disponibilizados serem apenas referentes ao exercicio de

2013. Por esses motivos, foi pela procedéncia, com aplicacdo de multa.

E possivel acessar o Portal de Transparéncia de Manicoré pelo site
http://www.transparenciamunicipalam.com.br/manicore/, cujas informagbes mais
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recentes datam de 2013. Nao obstante, o Portal em analise ndo exibe integralmente os
planos, orcamentos e leis de diretrizes orcamentérias, o Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentéaria e o Relatério de Gestdo Fiscal; todos estes objetos da
Transparéncia da Gestdo Fiscal, de acordo com a LC 101/2001 (ALMEIDA, 2014, p.
89).

A decisdao do colegiado do Tribunal seguiu o posicionamento do MPC,
julgando procedente e determinando multa ao gestor no valor de R$ 8.768,25 (oito mil,
setecentos e sessenta e 0ito reais e vinte e cinco centavos).

No caso 6, o relator, ao invés de prosseguir com o objeto de andlise da
representacdo, julgou oportuno o apensamento daqueles autos ao processo de prestacdo de
contas anual do referido municipio, virando um tépico da analise macro realizada nas contas
do municipio.

A parte ao ser questionada sobre o atendimento a legislacéo, justificou diante
da dificuldade de manter atualizado o portal da transparéncia.

Responde o notificado que diante das enormes dificuldades de disponibilizar em
tempo real as informagdes por meio eletronico, tendo em vista a propria localizagao
geogréfica do Municipio, combinado com os limitados meios de acesso, por iniciativa
prépria a Prefeitura Municipal convocou a participagéo popular através de audiéncias
publicas onde os processos de elaboracdo dos planos e diretrizes orgamentarios foram
amplamente discutidos, ou seja, todas as agBes foram plenamente conhecidas e
acompanhadas pela coletividade, portanto, em momento algum houve o
descumprimento da exigéncia legal da lei de transparéncia, onde somente, por forga
de limitagcBes tecnolégicas, ndo houve a divulgacdo por meio eletrdnico
(MAGALHAES, 2014, p.7).

Em seu parecer, o MPC identificou sitio eletrdnico, contudo destacou a
incompletude das informacdes. Por sua vez, o relator ndo abordou esse topico e,
consequentemente, a deciséo foi silente sobre o tema.

No caso 7, a parte ndo foi notificada nem o MPC emitiu parecer nos autos. O
relator identificou o portal de transparéncia e averiguou a presenca de informacdes referentes

ao exercicio de 2013. A decisdo, logo, embora pela procedéncia, ndo aplicou multa.

Pois bem. Em consulta ao Portal da Transparénciat, podemos observar que o
Municipio de Boca do Acre estd envidando esforcos para cumprir a Lei da
Transparéncia, pois as informacfes relativas & Receita e Despesa encontram-se
preenchidas em todos os meses do exercicio de 2013, embora ndo esteja alimentado
de forma tempestiva. A partir disso entendo cabivel apenas determinagdo a Origem
para alimentar de forma tempestiva o Portal da Transparéncia durante o exercicio de
2014, a fim de cumprir o inciso Il do paragrafo Gnico do art. 48-A da Lei de
responsabilidade Fiscal (LRF), sob pena que a falta de tempestividade na divulgacéo
das informag0es obrigara este TCE a aplicar o disposto no inciso | do §3° do art. 23
da LRF (FIRMO FILHO, 2014, p. 12).

No caso 8, o relator, tendo identificado que a matéria tinha sido topico da

prestacdo de contas anual do referido ente, opinou por seu arquivamento, sendo seguido pelo
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colegiado. Ao consultar o processo referenciado (Processo n° 11115/2014), encontrou-se no
acordao n° 60/2015, recomendacgdo para a manutencdo atualizada do sitio eletrdnico, com
admoestacdo, se houver, para os futuros inadimplementos.

No caso 9, também o processo foi apensado a prestacdo de contas anual do
municipio, vindo a ser um topico da analise macro realizada nas contas do municipio. Até o
presente momento, o0 processo de prestacéo de contas anual (Processo n°® 11163/2014) néo foi
julgado até 25/05/2020.

E preciso relembrar que os eventos mencionados foram os primeiros casos a
serem apreciados pelo Tribunal de Contas do Amazonas sobre a tematica da implementacéo da
politica publica de transparéncia nos municipios.

Assim, é possivel inferir, da analise dos processos comentados, que a Corte
ainda ndo havia posicionamento consolidado sobre o assunto. Ora oscilava entre a aplicacdo de
multa pela desatualizacdo encontrada nos sitios eletrdnicos ora pela aceitacdo das informacdes
mesmo que desatualizadas. No geral esse primeiro contato, apresentou diretrizes com caréater
mais pedagdgico e orientativo aos municipios para que, criados os sitios eletrdnicos, as
informacdes fossem atualizadas periodicamente.

De |4 até o presente momento, o TCE/AM avangou na tematica. Por exemplo,
ele criou uma diretoria que, dentre as suas atribuicdes, realiza acompanhamento dos sitios
eletronicos de disponibilizacdo de informacGes dos entes publicos e, nos cursos de capacitacdo
dos jurisdicionados ofertado pela Escola de Contas Publicas, apresenta aos cidaddos essa
ferramenta como mais um suporte a atividade de controle social por eles realizadas.

Nesse mesmo diapasdo, 0 MPC/AM também continuou o acompanhamento
da implementacdo dessa politica publica, inclusive com a criagdo de uma coordenadoria
especifica sobre o tema (a de ‘Transparéncia, Acesso a Informagdo e Controle Interno’,
instituida pela Portaria n°® 14 de 03 de outubro de 2018 MPC/AM), a qual tem elaborado
ranking da transparéncia dos municipios do estado do Amazonas.

Feitas essas consideracdes, o Tribunal de Contas mostra-se um 6rgdo de
funcbes essenciais para o correto direcionamento e emprego dos recursos publicos nas
atividades para os quais sdo destinadas. Contudo, o referido 6rgdo tem sido alvo de criticas
contundentes sobre sua atuacdo. Sendo assim, no proximo topico, abordar-se-a sobre o porqué

do estado de ‘xeque’ no qual se encontra essa institui¢ao.


http://mpc.am.gov.br/wp-content/uploads/2018/10/PORTARIA-MPC-VERS%C3%83O-DE-02-10-2018-DEFINITIVA.pdf
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3.4.CRISE DE IDENTIDADE DO TRIBUNAL DE CONTAS NO BRASIL: ATE
QUANDO?

Por tudo que foi visto até 0 momento, o Tribunal de Contas exerce um papel
primordial no desenvolvimento do Estado, ao exercer o acompanhamento e a fiscalizagdo dos
recursos publicos frente as normas existentes e aos objetivos tracados. Desse modo, o seu
posicionamento na estrutura organizacional do Estado foi pensado justamente para garantir
autonomia no desempenho de suas competéncias a fim de assegurar maior efetividade de suas
acdes e, com isso, provocar maior eficiéncia na utilizacdo desses recursos.

Contudo, embora com mais de 100 anos de existéncia de instituicdo e com
uma missao de relevante interesse publico, ela ainda permanece desconhecida de grande parte
da populacdo. Ha algumas especulacGes sobre o porqué desse fenémeno, como: o desinteresse,
comentado anteriormente, da populacdo relativo aos assuntos publicos; a tecnicidade
normalmente envolvida nos pronunciamentos do Tribunal; e a localizacdo geografica
concentrada. Cada um desses aspectos sera comentado.

Inicialmente, o desinteresse da populagdo pelos assuntos publicos deve ser
visto sob uma via de mao dupla. Primeiro, esse desinteresse leva os cidaddos a ndo conhecerem
a propria estrutura do Estado ao qual pertencem e os leva a ignorarem uma instituicao voltada
para fiscalizagdo de recursos publicos.

No outro sentido, um importante canal de informacdo é perdido nesse
processo. Por desconhecimento, os cidaddos ndo levam a conhecimento do Tribunal as
irregularidades que tém ciéncia por sua vivéncia diaria e, como resultado disso, ha uma perda
significativa de efetividade tanto da atividade de fiscalizagc&o pelo Tribunal de Contas como
pelos cidaddos. Os dois lados saem em desvantagem.

Ademais, o préprio controle social sobre as atividades do Tribunal de Contas
ndo é exercido, o que enfraquece a estrutura de fiscalizacdo. O controle social subsidia a
atividade de fiscalizacdo desenvolvido pelo tribunal, mas ndo € s6. Ele também fiscaliza a
atividade do Tribunal de Contas, como ente da Administracdo Publica que deve prestar contas
de suas agdes a exemplo dos demais.

Sobre a tecnicidade das decisbes e enunciados emanados do Tribunal de
Contas, essa também constitui uma barreira invisivel ao cidadao. Por sua propria natureza, 0s
aspectos contabeis, financeiros e orcamentarios sdo temas aridos que exigem um conhecimento
prévio da matéria. A simples apresentagdo desses dados em documentos técnicos normalmente

torna a compreensdo dificil por um cidaddo comum.



78

Por altimo, a localizag&o fisica concentrada do Tribunal de Contas mostra-se
também uma variavel relevante. E de praxe que os Tribunais de Contas apenas possuem a sede,
sendo essa localizada na capital do ente federativo (quadro 9). De fato, o Tribunal de Contas
acaba por ser uma instituicdo muito distante dos rincdes e interiores do Brasil, onde
normalmente esta a populacdo carente e desassistida de agdes publica eficazes, ocasionando a
falta de identidade com os cidad&os.

Uma situacdo que, por sua vez, amolda-se na descricdo acima € o do Tribunal
de Contas do Amazonas. Sua competéncia alberga o Estado e os municipios aqui localizados,
no total de 62. Além disso, &€ o maior estado em extensdo territorial do Brasil. Todavia, o
Tribunal est4 apenas sediado na capital, e 0 contato com os municipios do interior da-se
essencialmente em auditorias anuais periodicas. Recentemente, com atividades da Escola de
Contas Pablicas e da Ouvidoria promovidas nessas localidades, tem diminuido essa distancia e

tornado a presenca do Tribunal de Contas do Amazonas mais proximo do beneficiario-fim de

suas acoes.
Quadro 9- Caracteristica formativa dos Tribunal de Contas.
T Entes da federacio .
UF _ D_rgaﬂs jurisdicionados Quantidade de Au.d'tf"es edes
jurisdicionados P . forgaos L.
(municipios auditores (b) regionais
(a) (b/a)
e estados)
TCE-5E 104 75 135 1,30 0
TCE-RR 85 5 92 (i) 1,08 0
TCE-RO 199 52 107 0,54 5
TCE-R5S 1.269 497 519 0,41 9
TCE-FR 1.330 399 486 0.37 0
TCE-AC 207 22 67 (i) 0,32 0
TCE-MG 2324 853 669 0,29 0
TCE-5P 3.021 645 614 (i) 0,20 20
TCEM-BA 954 417 2 (i) 0.21 21
TCEM-PA 630 144 B0 (i) 0,13 2
TCEM-GO 2.094 246 168 0,08 0
TCEM-CE 582 184 187 0,32 7
TCM-5P 21 1 142 6,76 0
TCM-RI 53 1 313 5,91 0
TCE-PA 90 | 180 2,00 0
TCE-CE 100 1 105 1,05 0
TCE-BA 380 1 323 (i} 0,85 0
TC-DF 82 1 269 3.28 0

Fonte: Lino e Aquino (2018, p.36).

Outros fatores ainda contribuem para o estado de credibilidade em declinio
do Tribunal de Contas, tal como: as constantes operacOes para apuracdo de desvios de verbas

publicas e a recente crise fiscal dos Estados. Nessas situagdes destacadas, o Tribunal €
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questionado, respectivamente, por ndo ter sido capaz de identificar tais irregularidades e por
atuar, conjuntamente com os Estados, em uma interpretacdo mais benéfica dos limites legais de
despesa.

Além disso, tambem ha discusséo sobre a forma de escolha dos conselheiros
dos Tribunais de Contas. Isso porque, embora a CRFB/1988 tenha critérios que exijam desde
idoneidade moral, reputacdo ilibada e notorios conhecimentos juridicos, contabeis econdmicos
e financeiros ou de administracdo publica, a realidade tem demonstrado que muitos dos
indicados ndo atendem esses critérios. Porém, a analise aprofundada dessa questdo e a do
paragrafo anterior fogem ao objetivo do trabalho.

Enfim, muitos desafios despontam para o Tribunal de Contas fortalecer-se
como instituicdo responsavel pela atividade de acompanhamento e fiscalizacdo dos recursos
publicos. E, desde que foi criado, a capacidade de adaptacdo e evolucdo dessa institui¢éo
mostrou-se essencial para a sua sobrevivéncia.

Na proxima se¢do, abordar-se-80 os resultados encontrados da analise da

implementacdo da politica publica de transparéncia nos municipios do Amazonas.
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4. ANALISE DOS RESULTADOS

Nesta parte, apresentar-se-d0 0s resultados dos dados colhidos durante a
pesquisa. E preciso ressaltar que o marco temporal de encerramento dessa coleta deu-se em
julho de 2020 a fim de possibilitar maior campo amostral dos elementos de transparéncia nos
municipios do interior do estado do Amazonas. Com essa delimitacdo temporal, foi possivel a
coleta também no periodo da pandemia provocada pelo Sars-CoV-28, o qual sera relatado em
topico proprio.

A natureza, por sua vez, desses dados coletados revelou-se de dois tipos: um
de essencialmente quantitativo e 0 outro eminentemente qualitativo. Com o primeiro grupo de
dados, extraidos da andlise de processos do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas,
buscou-se identificar o impacto da politica publica de transparéncia nesses municipios.

Antes, contudo, de prosseguir, faz-se pertinente algumas observacdes sobre
esse quesito. Embora o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas possua diversas naturezas
processuais, dentre elas aposentadorias, pensoes, prestacdes de contas, auditorias operacionais,
para o fim pretendido neste trabalho, trabalhou-se apenas com a natureza representacao.

Conforme dispde o Regimento Interno do TCE/AM no art. 288, “o Tribunal
recebera de qualquer pessoa, 6rgao ou entidade, publica ou privada, representacdo em que se
afirme ou se requeira a apuragao de ilegalidade ou de ma gestao publica” (TCE/AM, 2002, p.
181). Como visto, dado o seu amplo espectro de agentes que podem propd-la como de a¢bes
gue podem ser indicadas para averiguacao, a analise delas serviu para obter-se um quadro tanto
de aspectos de transparéncia publica como de participacéo social.

J& o segundo grupo de dados, analisou-se, com fundamento na legislacdo
existente, o portal de transparéncia de dois municipios de cada regido do Amazonas,
selecionados estes por meio de critério econdmico, o de maior e de menor or¢camento publico.

Ademais, como parametro para esse ultimo conjunto, comparou-se com 0
ranking aplicado pelo Ministério Publico de Contas do Amazonas, resultado da matriz
elaborada pela Associacao dos Tribunais de Contas do Brasil-ATRICON. Com isso, objetivou-

se revelar o nivel de aderéncia dos municipios a politica publica de transparéncia.

8 A pandemia provocada pelo agente viral Sars-CoV-2 iniciou-se pela China, em 2019, tendo se alastrado pelo
mundo em 2020. No Brasil, o primeiro caso diagnosticado ocorreu no més de fevereiro de 2020. A infeccéo
provocada por esse virus provocou desde casos assintomaticos e casos semelhantes a gripes a casos de sindrome
respiratéria aguda grave.
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4.1. DADOS REFERENTES AS REPRESENTACOES INTERPOSTAS NO TRIBUNAL DE
CONTAS DO AMAZONAS

Nesse item, foi feito estudo sobre as representacdes interpostas no Tribunal
de Contas do Amazonas no intervalo de janeiro de 2014 até junho de 2020. A natureza
processual de representagdo, como mencionado, foi escolhida em virtude das representacGes
serem processos cujos demandantes sdo agentes diversos, desde o proprio Tribunal, o
Ministério Publico de Contas, empresas, agentes politicos, associagdes e cidadaos.

Em um primeiro momento, distinguiu-se as representacdes relativas a

Municipio do interior do Amazonas quando comparadas ao todo (figura 4).

Figura 4 Representacoes TCE-AM 2014-2020
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Fonte: Autoria propria

Dessa distincdo, percebe-se que as representacgdes relativas aos municipios do
interior representam em torno de metade do total das representacdes anualmente recebidas e
apuradas pelo Tribunal. Também ¢é possivel inferir um aumento absoluto no ndmero de
processos gerados no triénio 2017-2019 em comparagao ao triénio 2014-2016.

Quanto aos dados de 2020, destaca-se que, por necessidade de fechamento da
fase de coleta dos dados, apenas foi apurado os dados até junho de 2020. Contudo, pelos

nameros coletados, a tendéncia revelada é uma retragdo no numero de entradas de
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representacfes comparada aos ultimos anos, tendo por fato catalisador desse movimento a
pandemia de covid-19.

Considerando apenas as representacdes relativas aos municipios do interior,
obteve-se 1520 processos que compdem o0 conjunto amostral para averiguacdo dos
demandantes. O objetivo dessa afericdo é identificar a participacdo da sociedade na atividade
de fiscalizag&o e controle da Administracdo Publica (figura 5).

Figura 5-Representacdoes TCE-AM 2014-2020 relativas aos municipios do interior quanto ao
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Fonte: Autoria propria

Na figura 5, o grupo ‘elemento da sociedade’ foi construido com agentes
representativos da participacdo da sociedade, tais como: cidaddos (que se identificaram
nominalmente ou que solicitaram sigilo), associa¢des, sindicatos e partidos politicos. Notou-se,
da serie historica levantada, o crescimento do envolvimento e participacdo da sociedade em
termos de processos de representacdo no TCE/AM, destacando-se inclusive a atuacdo de ex-
alunos de cursos de capacitacdo (a exemplo do PROFAC e Rodas da Cidadania) ofertados pelo
préprio Tribunal.

Por outro lado, o grupo ‘outros’ originou-se de processos iniciados por
agentes politicos (deputados, vereadores), pelo proprio Tribunal e pelos membros do Ministério
Publico de Contas, todos estes, por sinal, com dever funcional em acompanhar e fiscalizar a

atividade da Administracdo Publica.
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Desse grafico, é possivel concluir que a participacdo social, embora tenha
apresentado crescimento na linha temporal, ainda € relativamente baixo comparado ao
quantitativo total. Outro achado pertinente € o meio pelo qual as demandas sociais tém
encontrado saidas. A partir de 2019, foi notoria a utilizacdo dos canais da Ouvidoria do
TCE/AM como ferramenta usada pelos segmentos sociais para veicular as irregularidades e
impropriedades conhecidas.

Por fim, foram avaliados 0s processos quanto ao objeto (figura 6). Por esse

filtro, buscou-se identificar os processos cujo tema envolvia a transparéncia publica

Figura 6-Representacoes TCE-AM 2014-2020 relativas aos municipios do interior quanto ao objeto
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Fonte: Autoria propria

Em 2014, em decorréncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (com as
modificagdes introduzidas pela Lei Complementar n® 131/2009) estar produzindo seus efeitos
em sua integralidade, observou-se uma grande atencdo conferida a questdo de transparéncia
publica, notadamente pelo Ministério Publico de Contas, refletindo na metade das demandas
naquele exercicio. Passado esse momento inicial, no triénio 2015-2017, esse tema de
transparéncia sofreu forte decréscimo, porém a tendéncia reverteu-se, apresentando
crescimento no triénio 2018-2020, com a inclusdo de novos atores, como a Secretaria de
Controle Externo, érgdo pertencente a estrutura organizacional do TCE/AM.

Notou-se ainda que a observancia da transparéncia publica, antes restrita aos
orgdos de controle, também passou a ser requerida e observada por terceiros (cidaddos e
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empresas, por exemplo). Além disso, o crescimento no ultimo triénio, permite inferir que os
sitios eletronicos de transparéncia que os entes municipais devem manter ainda passam por um

processo de construcdo e implementacdo, o que sera melhor demonstrado no préximo topico.

4.2. DADOS REFERENTES A CONSULTA AOS PORTAIS DE TRANSPARENCIA DOS
MUNICIPIOS INTERIORANOS DO AMAZONAS

Diante do conjunto de municipios do interior do Amazonas, foram
selecionados dois representantes de cada regido, a fim de espelhar com mais representatividade
e fidedignidade as condi¢cdes na totalidade do Estado. E dentro de cada regido, o critério
utilizado foi o econdémico, quanto ao maior e menor orcamento publico no exercicio de 2019,
uma vez que a criacdo e manutencdo de portais de transparéncia exigem uma atuagado constante
e, consequentemente, implicam gastos publicos. Assim, os municipios analisados sdo

apresentados no quadro 10.

Quadro 10 - Municipios selecionados para analise dos portais de transparéncia (continua)

POPULACAO
_ : ORCAMENTO ESTIMADA PORTAL )
REGIAO  MUNICIPIO 2019 (2019) (2020) ENDERECO ELETRONICO
https://transparenciamunicipalaa
S&o Gabriel R$ m.org.br/p/sao-gabriel-da-
Altorio daCachoeira = 80.861.198,92 45.564 sim cachoeira
negro https://transparenciamunicipalaa
Santa Izabel R$ m.org.br/p/santa-isabel-do-rio-
do Rio Negro  35.849.504,70 25.156 sim negro
R$ https://transparenciamunicipalaa
. Tabatinga 112.305.336,00 65.844 sim m.org.br/p/tabatinga
Alto solimdes
R$ http://www.amatura.am.gov.br/10
Amatura 29.726.957,73 11.536 sim 9/Transparencia/
. R$ http://transparencia.coari.am.gov.
RIO  Coari 246.102.980,61 85.097 sim br/
Negro/Solim . -
es R$ https://transparenciamunicipalaa
Anami 30.924.870,62 13.614 sim m.org.br/p/anama
R$ https://transparenciamunicipalaa
Itamarati 25.613.112,00 7.851 sim m.org.br/p/itamarati
. 28.294 https://transparenciamunicipalaa
Jurua m.org.br/p/carauari
ou
R$ http://www.carauari.am.gov.br/tra
Carauari 67.488.756,00 sim nsparencia/
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Quadro 10 - Municipios selecionados para analise dos portais de transparéncia

_ ORCAMENTO
REGIAO MUNICIPIO 2019
R$
) Parintins 168.780.203,00
Baixo -
Amazonas 40
Sebastido do R$
Uatuma 24.742.814,00
R R$
Triangulo  jyrua 27.442.731,32
Jutai/Solimd
es/
Jurua
R$
Tefé 135.125.803,69
Presidente R$
. Figueiredo 180.592.300,00
Médio
Amazonas
R$
Itapiranga 20.331.630,00
R$
Labrea 82.048.056,00
Purus
R$
Canutama 34.007.553,62
Madeira
R$
Humaita 101.541.798,05
R$
Apui 35.245.362,00

POPULACAO
ESTIMADA PORTAL
(2019) (2020)

114.273 sim

14.020 sim
14.712

sim

59.849 sim

36.279 sim

9.148 sim
46.069 nao

15.629 sim

55.080 sim

21.973 sim

ENDEREGO ELETRONICO

https://transparencia.parintins.am.g
ov.br/

http://www.transparencia.saosebast
iaodouatuma.am.gov.br/

https://transparenciamunicipalaam.
org.br/p/jurua

ou
http://perseusdata.com/PMjurua/

https://e-
gov.betha.com.br/transparencia/010
37-
054/recursos.faces?mun=LsxS2a9T
iEg=
https://transparenciamunicipalaam.
org.br/p/presidente-figueiredo

https://www.transparencia-
am.com.br/ITAPIRANGA/PM/itap
iranga.php

https://transparenciamunicipalaam.
org.br/p/canutama

https://e-
gov.betha.com.br/transparencia/010

37-
054/recursos.faces?mun=cZuNe88
HmLU=

ou
http://www.humaita.am.gov.br/tran
sparencia/#!/

https://transparenciamunicipalaam.
org.br/p/apui

FONTE: autoria prépria

De um modo geral, os municipios do interior do Amazonas sdo pequenos em

termos populacionais, com um indice de desenvolvimento humano municipal com a tendéncia

de baixo para médio. Nesse levantamento, também se destaca um quadro dual entre municipios

de constituicdo recente e de constituicdo mais antiga.
Entre os dias 20/06/2020 a 20/07/2020, foram realizadas visitas a todos os

portais de transparéncias dos municipios selecionados. Em um primeiro destaque, tem-se a

auséncia de portal de transparéncia do Municipio de La&brea. Em visita realizada no dia

22/06/2020, por meio de link disponibilizado no préprio sitio institucional do municipio de
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Labrea (figura 7), o interessado na consulta de dados de transparéncia foi encaminhado a uma

pagina inexistente (figura 8).

Figura 7- Pagina institucional do municipio de Labrea

A | coabe |  secRemamms | coNcursoPUBUCO | LEGISLAGAO | uamagdes | FALEcowosco

LABREA

acompanhe as

gbllcagoesl Previna-se, fique em casa!
clique aqui!

———

PUBLICAGDES COVID-19

‘Contas Pubicas - Online

SIC - SERV. DE INF.
AG CIDADAO!

Faga uma solicitacao

|

Denuncie, reclame, sugira

Publicagbes oficias.

liT]MAS NOTICIAS Ver todas >

MEDIDA COMPLEMENTAR ENFRENTAMENTO E DESINFECGAO DE LOCAIS
COMBATE AO COVID19 PUBLICOS

CLIMA E TEMPO

22°
BOLETIMOFICIALCOVID1S ~ REUNIAO COM BOLETIM OFICIAL COVID19 o
ESPECIALISTAS NA AREA DA

Fonte: https://labrea.am.gov.br/

Figura 8- Pagina supostamente do portal de transparéncia do municipio de Labrea

arencia-labrea.org

Ever feel like you're in the wrong place?

'

404 (Page Not Found) Error

the site owner, t f visitor

Fonte: http://transparencia-labrea.org/

Outra constatacao preliminar, foi a existéncia de Municipios (Humaita, Jurua
e Carauari) com mais de um portal de transparéncia. Na averiguacdo de ambos, percebeu-se

gue normalmente um estd com quase nenhuma informacgéo e o outro apresenta informacées


https://labrea.am.gov.br/
http://transparencia-labrea.org/
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mais recentes. A multiplicidade revelou-se um elemento dificultador, ao confundir e atrapalhar

o interessado na busca de informagdes publicas desses entes.

A fim de continuar na andlise do conteddo dos portais, faz-se necessario

conhecer os critérios legais exigidos. Assim, a propria Lei n® 12527/2011 estabelece um rol

minimo de informacgGes de interesse coletivo ou geral por eles produzidas ou custodiadas que o

orgdo/ente publico necessita disponibilizar, sendo obrigatéria a divulgacdo em sitios oficiais da

rede mundial de computadores (internet). Destarte, ndo ha duvida de que o legislador elegeu a

internet como meio indispensavel e principal para a divulgacao dessas informacdes, sem que

haja obstaculo para que outros canais também sejam adotados. Assim, os itens obrigatorios que

tais portais devem possuir sao:

1.

10.
11.
12.
13.

14.

registro das competéncias e estrutura organizacional, enderegos e telefones das
respectivas unidades e horérios de atendimento ao publico;

registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

registros das despesas;

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

dados gerais para 0 acompanhamento de programas, acdes, projetos e obras de 6rgaos e
entidades;

respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

conter ferramenta de pesquisa de contetido que permita o acesso a informacao de forma
objetiva, transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo;

possibilitar a gravacdo de relatorios em diversos formatos eletrdnicos, inclusive abertos
e ndo proprietéarios, tais como planilhas e texto, de modo a facilitar a analise das
informacodes;

possibilitar o acesso automatizado por sistemas externos em formatos abertos,
estruturados e legiveis por maquina;

divulgar em detalhes os formatos utilizados para estruturagdo da informacéo;

garantir a autenticidade e a integridade das informac@es disponiveis para acesso;
manter atualizadas as informac6es disponiveis para acesso;

indicar local e instrucBes que permitam ao interessado comunicar-se, por via eletronica
ou telefonica, com o 6rgédo ou entidade detentora do sitio; e

adotar as medidas necessarias para garantir a acessibilidade de conteudo para pessoas

com deficiéncia, nos termos do art. 17 da Lei n® 10.098, de 19 de dezembro de 2000, e
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do art. 9° da Convengéo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, aprovada pelo
Decreto Legislativo n° 186, de 9 de julho de 2008.

J& a LC n° 101/2000 também traz, no seu bojo, elementos que se somam a

prescricdo da Lei n® 12527/2011 a fim de criar um nacleo minimo de protecdo a transparéncia

publica sem o qual o ente encontra-se em estado de desobediéncia a politica publica de

transparéncia. Os elementos acrescidos, por sua vez, por esse dispositivo sao:

15.
16.
17.

18.

19.

20.

os planos (PPA), orcamentos (LOA) e leis de diretrizes orcamentarias (LDO);

as prestacdes de contas e o respectivo parecer prévio;

0 Relatério Resumido da Execugdo Orcamentdria- RREO e o Relatério de Gestéo

Fiscal-RGF; e as versdes simplificadas desses documentos.

liberacdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo real, de

informagdes pormenorizadas sobre a execugdo orcamentéria e financeira, em meios

eletrdnicos de acesso publico

a. guanto a despesa: todos os atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer

da execucdo da despesa, no momento de sua realiza¢do, com a disponibilizacdo
minima dos dados referentes ao nimero do correspondente processo, ao bem
fornecido ou ao servico prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficiaria do

pagamento e, quando for o caso, ao procedimento licitatorio realizado;

b. quanto a receita: o lancamento e o recebimento de toda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos extraordinarios.

incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante 0s
processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes or¢camentarias e
or¢amentos;
adocdo de sistema integrado de administracao financeira e controle, que atenda a padréo
minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao disposto no art.
48-A.

De todos os elementos levantados, 0 19 e o0 20 ndo sdo passiveis de

averiguacgdo por portal de transparéncia, motivo pelo qual serdo descartados da analise de

conformidade dos portais de transparéncia dos municipios selecionados.
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Além disso, para avaliacdo dos demais itens, foi dado a pontuacdo de 1 para
atendimento satisfatorio da legislacdo, a pontuacdo de 0,5 para atendimento parcial (inclusive
com a adocao inicial de medidas a viabilizar o pretendido legalmente) e a pontuacédo O para
nenhum indicio de preenchimento do quesito legal. Por Gltimo, destaca-se que, no periodo de
visitacdo mencionado, averiguou-se o atendimento dos critérios legais levantados relativo ao
exercicio de 2020. O resultado dessa avaliacdo dos portais de transparéncia encontra-se no
apéndice.

Dessa analise, é possivel extrair a porcentagem de atendimento dos referidos
sitios eletrdnicos quanto ao modelo legal hipotético, o que permite uma melhor visualizagdo do
atendimento dos portais de transparéncia quanto a conformidade com o que dispde a legislag&o.

Essa abordagem também permite que os dados aqui coletados sejam
comparados aos dados elaborados pelo MPC/AM (2019), em ranking da Transparéncia
disponibilizado no exercicio de 2019, elaborado por meio de matriz de fiscalizacdo, de autoria
da Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil-ATRICON, a qual também
elenca os critérios legais para conferéncia nos portais de transparéncia.

Dado a semelhanca na metodologia utilizada para o célculo do indice de
atendimento a legislacdo dos referidos portais, a comparatividade entre eles (quadro 11) permite
0 acompanhamento da a implementacéo da politica publica de transparéncia nesses municipios.

Percebe-se, do acompanhamento temporal do indice de transparéncia, um
processo de acomodacdo, no qual a maior parte dos municipios encontram-se na faixa de 30%
a 60% nas trés medicdes realizadas. Essa faixa revela um nivel deficiente (os proximos a 30%)
a regular (préximo a 60%) ao atendimento a legislacdo de transparéncia.

Nos extremos, destacaram-se 0s municipios de Canutama e Labrea, que
apresentaram indice de transparéncia infimo. Por sua vez, no lado oposto, 0s municipios de
Humaita e Tefé apresentaram indice considerado satisfatorio.

Ficou constatado ainda, durante a realiza¢éo da pesquisa, que um dos grandes
desafios da implementacédo da politica de transparéncia € a disponibilizacdo de informacgdes em
tempo real. Esse tem sido um entrave encontrado na grande maioria dos sitios visitados, o que
inviabiliza a atividade de fiscalizagéo e controle concomitante da sociedade. Ressalta-se ainda

que esse quesito tem grande impacto na anélise do indice de transparéncia mencionado.
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Quadro 11- indice percentual de atendimento dos portais de transparéncia dos municipios selecionados comparado
ao modelo legal hipotético

Dados colhidos pelo | Dados colhidos pelo | Dados colhidos nesta
MPC/AM em mar¢co | MPC/AM em pesquisa em 2020
Municipios de 2019 setembro de 2019

Séo Gabriel da 54,84% 28,36% 36,84%
Cachoeira
Santa Izabel do Rio | 48,21% 45,46% 42,10%
Negro
Tabatinga 51,61% 43,70% 52,63%
Amatura 46,29% 23,48% 47,37%
Coari 20,63% 14,70% 47,37%
Anama 44,76% 37,48% 34,21%
Itamarati 50,30% 49,42% 36,84%
Carauari 22,67% 21,65% 44,74%
Parintins 45,27% 49,48% 42,10%
Séo Sebastido do 0% 40,19% 36,84%
Uatuma
Jurua 10,16% 10,16% 36,84%
Tefé 65,17% 84% 78,95%
Presidente Figueiredo | 61,72% 45,67% 57,89%
Itapiranga 13,32% 6,92% 34,21%
Labrea 0% 0,96% 2,63%
Canutama 48,12% 19,04% 18,42%
Humaita 34,73% 39,44% 71,05%
Apui 69,24% 70,14% 52,63%

FONTE: autoria prépria
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4.2.1. Transparéncia publica no periodo da pandemia de Sars-CoV-2

Durante a execucdo da pesquisa deste trabalho, o mundo foi surpreendido pela
pandemia de Sars-CoV-2, o qual resultou em numerosos esfor¢os dos entes publicos, nas suas
trés esferas, a fim de minimizar os efeitos nocivos da referida pandemia. E, no desenvolvimento
de medidas de prevencdo a doenca e de cuidados aos enfermos da infeccdo viral, houve a
destinagdo de recursos publicos especificos para essa finalidade, o qual, mesmo com a
excepcionalidade do periodo em tela, ndo perde o carater publico e transparente na forma como
deve ser tratado.

Além disso, a transparéncia publica mostrou-se uma ferramenta indispensavel
e imprescindivel para a realizagdo da atividade de fiscalizacdo e acompanhamento dos atos da
Administracdo Publica pelos 6rgdos de controle em um periodo marcado pelo distanciamento
social. A fim de advertir os entes sobre a permanéncia do dever de transparéncia e claridade
dos atos publicos mesmo em tempos excepcionais, o Tribunal de Contas do Amazonas emitiu

Alerta n® 1/2020 com o seguinte teor:

O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas resolve emitir ALERTA DE
RESPONSABILIDADE FISCAL ao Estado e aos municipios para que:

a) DISPONIBILIZEM, em tempo real e enquanto perdurar a situacdo
emergencial decorrente da pandemia do COVID-19, as ac¢des publicas e os atos de
gestdo em plataforma publica especifica (portal de transparéncia), na internet, capaz
de permitir o acompanhamento de todas as medidas adotadas com fundamento nesse
estado excepcional (AMAZONAS, 2020, p.94);

Foram realizadas duas incursdes, em 24/04/2020 e 27/07/2020, aos portais de
transparéncia dos municipios em tela para averiguar especificamente a disponibilizacdo de
informacdes sobre as agdes realizadas e 0s recursos recebidos para o combate dessa patologia.
Frise-se que 0s municipios receberam apoio tanto da esfera estadual como federal.

Na primeira afericdo, nitidamente havia dois grupos: um com campo
especifico para acOes relativas ao COVID-19 e o outro grupo sem campo distintivo para essas
acoes. No primeiro, tem-se Amatura, Anamd, Canutama, ltamarati, Jurud, Presidente
Figueiredo, Santa Izabel do Rio Negro, S&do Gabriel da Cachoeira, Tabatinga e Carauari. No
segundo, Coari, Humaitd, Itapiranga, Parintins, Sdo Sebastido do Uatuma e Tefé. Ademais,
como jéa relatado neste trabalho, nédo foi identificado sitio eletronico de Labrea.

Ressalta-se, contudo, que, embora 0s municipios tenham criado campo

especifico, a maior parte deles ndo apresentava nenhuma informacéo (Anamé, Canutama, Jurua,
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Presidente Figueiredo, Santa Izabel do Rio Negro, Sdo Gabriel da Cachoeira, Tabatinga e
Carauari).

Na segunda aferi¢cdo, por outro lado, o quadro encontrado foi outro.
Excetuando Labrea e Sdo Sebastido do Uatumd, todos 0os outros municipios, apresentaram
campo especifico para as a¢bes decorrentes do COVID-19.

Ap6s conferéncia do conteudo disponibilizado nessa area especifica, foi
possivel subdividir esse grupo em trés: a) 0s que permaneceram com a area vazia (Humaita,
Tefé, Canutama e Santa Izabel do Rio Negro); b) os que disponibilizaram decretos e outros
documentos, sem informacdes sobre despesas (Jurua, Amaturd, Anamd, Sado Gabriel da
Cachoeira); e c) os que disponibilizaram documentos, inclusive as despesas (Tabatinga,
Itapiranga, Coari, Carauari, Presidente Figueiredo, Parintins, Itamarati e Apui).

Portanto, dos 18 municipios acompanhados, apenas 8 disponibilizaram
informacdes sobre as despesas realizadas no combate a pandemia do COVID-19, o que reflete
em um baixo nivel de transparéncia em momento de criticidade. Também se notou um tempo
de resposta lento para disponibilizacdo dessas informacdes, indicando que as rotinas de

transparéncia ndo sao automaticas ainda.

4.2.2. Solicitacdo de informac6es publicas (transparéncia passiva)

Neste ponto, foi encaminhado a todos os entes, solicitacdo de informacéo
sobre: a) se havia algum decreto municipal regulamentando a lei de acesso a informacao; e b)
se 0s conselhos municipais de saude e de educacdo foram criados e em qual ano. O objetivo era
testar o funcionamento da transparéncia passiva, isto é, quando a Administracdo é questionada
por alguém sobre informacdes de interesse publico.

Por sua vez, essa solicitacdo encontra respaldo na Lei n°® 12527/2011, a partir
do art. 10. L& ha o mandamento de que qualquer interessado podera apresentar pedido de acesso
a informacdes aos orgaos publicos e entidades, por qualquer meio legitimo, exigindo-se, em
contrapartida, que o pedido possua a identificacdo do requerente e a especificacdo da
informacdo requerida.

Sobre o atendimento da solicitagdo de informagéo, a lei estabelece que,
tratando-se de informacao disponivel, o 6rgédo deve fornecer o acesso imediato. Em n&o sendo,
ele tera um prazo ndo superior a 20 dias para responder, prorrogavel por mais 10 dias mediante

justificativa. Outro detalhe pertinente é o dever dos érgdos e entidades viabilizarem alternativa
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de encaminhamento por meio de canais oficiais digitais, inferindo-se, assim, tratar de uma
obrigacdo e ndo apenas uma faculdade.
O resultado obtido, assim, da solicitacdo de informacdes aos entes da amostra

estd compilado no quadro 12, dados estes que foram colhidos até o dia 22 de setembro de 2020.

Quadro 12 — Resultado da solicitacdo de informacdes dirigidas aos municipios

DATA DE FOI TEMPO NIVEL DE
ENVIO DOS APRESENTADO TRANSCORRID | ATENDIMENTO DO
QUESTIONA RESPOSTA? O ENTRE O QUESTIONAMENTO
MENTOS QUESTIONAME
) NTOE A
MUNICIPIO RESPOSTA
Sao Gabriel da | 13/11/2019 Sim 8 dias Nao atendeu

Cachoeira

Santa Izabel do | 13/11/2019 Nao - -

Rio Negro

Tabatinga 13/11/2019 Né&o - -
Amaturd* 01/07/2020 - - -

Coari 01/07/2020 Sim 55 dias Atendeu
Anamd 13/11/2019 Sim 280 dias Parcial
Itamarati 13/11/2019 Néo - -
Carauari 01/07/2020 Sim 9 dias Atendeu
Parintins - - - -

Séo Sebastido do| 01/07/2020 Nao - -

Uatuma

Jurué 01/07/2020 Néo - -

Tefé 01/07/2020 Sim 20 dias Atendeu
Presidente 13/11/2019 Néo - -
Figueiredo

Itapiranga 01/07/2020 Né&o - -

Léabrea - - - -
Canutama 13/11/2019 Néao - -
Humaita 01/07/2020 Sim 33 dias Parcial
Apui 13/11/2019 Né&o - -

Fonte: autoria propria.
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Primeiramente, registre-se que ndo foi possivel o envio de solicitacdo de
informac&o ao municipio de Parintins. No processo de registro realizado pelo sitio eletronico,
erainformado que um e-mail de validacao seria encaminhado ao e-mail do requisitante, contudo
essa comunicacao eletrénica nao foi recebida, o que inviabilizou a solicitacdo de informacéo.
Foram realizadas duas tentativas, em 13/11/2019 e 01/07/2020, obtendo-se o resultado
retratado.

Reforca-se também que néo foi identificado nenhum canal disponibilizado
por meio eletrénico pelo municipio de Labrea para o envio de pedidos de informacgdes. Além
disso, também se destaca a situacdo particular do municipio de Amaturd. Embora tenha sido
solicitado as informagdes em 01/07/2020, néo foi possivel a consulta posterior do requisitante.
N&do foi informado protocolo na finalizacdo da demanda nem o e-mail do requisitante,
posteriormente, foi identificado como cadastrado no sistema, impossibilitando o acesso ao
sistema e, consequentemente, a conferéncia se o pedido foi atendido ou ndo. Quanto aos demais,
pode-se separa-los em dois grupos: 0s que apresentaram resposta a solicitacdo e 0s que
permaneceram inerte diante da solicitacdo.

No primeiro grupo, encontram-se 6 municipios: Sdo Gabriel da Cachoeira,
Humaitd, Anama, Tefé, Carauari e Coari. Destaca-se, contudo, que apenas estes trés ultimos
atenderam completamente aos questionamentos levantados. No outro grupo, ndo apresentaram
qualquer resposta os municipios de Apui, Canutama, Presidente Figueiredo, Itamarati,
Tabatinga, Itapiranga, Sdo Sebastido do Uatuma, Jurua e Santa Izabel do Rio Negro.

Dos dados coletados, percebe-se que o atendimento a transparéncia passiva
dos 6rgdos publicos ainda é insuficiente e precario, estando distante do preconizado pela

legislacéo.
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CONCLUSAO

Primeiramente, é preciso relembrar que a pesquisa em comento foi
desenvolvida na Amazonia, especificamente no estado do Amazonas. Embora o comum seja
abordar temas sobre as riquezas naturais, a biodiversidade ou as populacfes autoctones
habitantes da floresta; a abordagem aqui pretendida buscou investigar a transparéncia dos
recursos publicos geridos pelos municipios amazonenses.

A importancia dessa investigacdo restou indubitavel. A despeito de toda a
riqueza natural, as condicdes de vida das populacdes interioranas do Amazonas sdo precérias,
com servigos basicos de saude, educagdo e saneamento basico, apenas para exemplificar,
deficitarios. Nesse cenario, ndo ha duvida sobre a relevancia de se acompanhar a aplicacdo dos
recursos publicos destinados para a regido, notadamente os municipios, que sdo 0s entes
politicos mais proximos da populacdo. E a efetividade desse acompanhamento é diretamente
proporcional ao nivel de transparéncia dos atos publicos.

A politica publica de transparéncia no Brasil é fruto da Constituigdo de 1988,
que, por meio de diversos dispositivos, estabeleceu que a Administracdo Publica, como regente
dos interesses publicos, deve agir e pautar suas acfes em condutas cristalinas e transparentes.
E, no intuito de reforcar esses valores e de dar maior efetividade, o legislador infraconstitucional
instituiu um arcabouco juridico, notadamente composto pela Lei Complementar n°® 101/2000 e
pela Lei n® 12527/2011, que pode ser caracterizado como o marco dessa politica publica.

Contudo, mesmo com quase uma década de existéncia, a implementacédo
dessa politica ainda passa pelo processo de adequacéo e consolidacdo. A compatibilizacdo do
agir publico com as referidas normas ndo tem seguido um fluxo continuo; pelo contrério, a
depender de quem esté na gestdo da instituicdo publica, depara-se o observador com momentos
de retrocessos e avangos nesse quesito.

Como visto, a transparéncia publica nao foi de forma alguma uma conquista
facil e simples. Do surgimento do Estado moderno, no qual os interesses do regente
confundiam-se com o do préprio Estado, até os dias atuais, marcado pela presenca prevalente,
no ocidente, de um Estado Democratico de Direito, a transparéncia das a¢des publicas foi sendo
gradualmente conquistada nesse longo percurso dada a sua relevancia revelada.

O ato de ser transparente, no caso da gestdo publica, possui dois beneficios

intrinsecos e indissocidveis: um efeito inibidor, por si sO0, de condutas contrarias ao
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ordenamento juridico ao vedar o obscurantismo; e um efeito realgcador da atividade de controle
ao permitir, em especial, a atividade de fiscaliza¢do da sociedade.

Sobre a atividade de fiscalizacdo e acompanhamento das acdes publicas pela
sociedade, constatou-se ser ela elemento indispensavel na atividade de controle, considerando
que os Orgdos institucionais possuem limitacdes seja de ordem de pessoal seja de ordem
espacial. Logo, um controle eficiente da Administracdo Publica passa necessariamente pela
atividade dos 6rgdos de controle em associacdo, complementar, aos realizados pela sociedade.

E claro que essa participacao social encontra obstaculos seja pela dificuldade
técnica dos assuntos envolvidos seja pela propria alienabilidade dos atores sociais dos assuntos
publicos. Investigando esse fenbmeno em seu nivel tedrico, ainda se encontra como elemento
dificultador dessa participacdo a assimetria de informacdo intrinseca a relacdo entre
governado/governante. Porém, essas dificuldades s&o passiveis de serem minoradas. A titulo de
incentivo para o cuidado com o bem e temas de natureza publica, vérias iniciativas ja foram
adotadas para trazer a sociedade para o debate, participacdo e envolvimento nos assuntos
publicos, dentre as quais destacam-se as aces do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas,
por meio de sua Ouvidoria e da Escola de Contas Publicas.

Além desse papel de fomento, o TCE/AM, que possui como missdo
constitucional a atividade de fiscalizacdo e acompanhamento dos gastos publicos na esfera
estadual e municipal, mostrou-se, através da analise de 8 processos no ano de 2014, engajado
na busca da implementacao da politica publica de transparéncia desde o inicio, juntamente com
0 Ministério Publico de Conta. Mesmo que o resultado desses processos ndo tenha resultado
em penalidades pecuniarias, a determinagdo (obrigacdo) exarada pelo Tribunal para que os
entes publicos sejam transparentes com seus atos foi e é clara. A exigéncia de adequacdo e de
compatibilizacdo dos entes que estdo sob sua jurisdicdo permanece até o momento pelos mais
diversos meios, tais como: Alerta, auditorias periddicas e processos em sentido estrito.

Por sua vez, a analise da implementacdo da politica publica nos municipios
do Amazonas, por meio da anélise de processos de natureza representacdo do TCE/AM e da
analise dos sitios eletrdnicos mantidos pela amostra selecionadas de municipios, permitiu
inferir alguns dados interessantes.

Sob o viés da analise processual, realizado entre janeiro de 2014 e julho de
2020, percebeu-se um aumento gradual da participacdo da sociedade nas demandas da natureza
especifica de representacdo, embora, comparado ao valor total, 0 nimero dessas intervencoes

ainda seja baixo. Ainda ficou evidente que o canal receptor dessas demandas: a Ouvidoria. Tal
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achado é plausivel tanto por este 6rgdo do Tribunal adotar medidas mais informais de peticdo
como também pode ser um reflexo das intervencgdes realizadas no interior por meio do programa
Rodas de Cidadania.

Ja sobre a andlise aos portais de transparéncia da amostra colhida, notou-se
que ndo é determinante, para o atingimento das metas legais de transparéncia, 0 municipio
possuir mais recursos disponiveis. Observou-se, pois, que municipios menores possuiam igual
ou até melhor rendimento que municipios maiores.

No geral, a qualidade dos sitios eletrénicos € mediana, indicando que ainda é
preciso esforco dos entes para atender integralmente a legislacdo. Ademais, a caracteristica mais
patente, nessa parte da pesquisa, foi o carater reativo na disponibilizacdo das informaces
publicas, evidenciado pelos dados sobre as despesas da pandemia de covid-19. Por ultimo, a
transparéncia passiva foi testada, obtendo-se resultados majoritariamente negativos. A resposta
aos pedidos de informagdes, na maior parte, ndo obtive qualquer resposta, o que reafirma a
necessidade dos entes publicos em dar maior efetividade a transparéncia na gestao.

Enfim, buscou-se enxergar, nesta pesquisa, a Amazo6nia como lar de muitas
pessoas, que almejam viver com dignidade, tendo as necessidades basicas minimamente
atendidas pelo Estado, como &gua de qualidade encanada, servi¢os de saneamento e tratamento
de dejetos, tratamento dos residuos solidos, fornecimento de energia continua e perene. Tais
acOes sdo possiveis através da regular e eficiente aplicacdo dos recursos publicos disponiveis.
Contudo, praticas de malversacdo e de desvio conduzem 0s ja parcos recursos para fins
diversos, por isso a relevancia da atividade de fiscalizacdo desses recursos, especialmente com
a participacéao da sociedade.

Mas como fiscalizar sem ter conhecimento do que esta sendo feito? A
transparéncia publica revelou-se uma ferramenta necessaria e fundamental para otimizacéo das
acOes publicas. Afinal a claridade naturalmente age com efeito inibidor de condutas nao
escorreitas.

Este trabalho buscou realizar um quadro de como encontrava-se a
implementacdo da politica publica de transparéncia nos municipios do Amazonas e 0s possiveis
efeitos ja perceptiveis, bem como dos temas adjacente Tribunal de Contas e controle social
como elementos intrinsecamente ligados a essa questdo. Por fim, espera-se que o presente
trabalho tenha contribuido inovadoramente para alargar o campo de pesquisa e sirva para

estudos vindouros sobre o tema, trazendo uma visao interdisciplinar na abordagem.
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Por fim, tendo em vista que a coleta de dados desta pesquisa realizou-se
durante o periodo da pandemia do covid-19 a qual estabeleceu uma necessidade de
distanciamento social, sugere-se, para trabalhos futuros, a coleta de dados e informacdes sob a
perspectiva dos agentes da sociedade a fim de tanto dimensionar a participacdo deles na
atividade de controle social dos recursos publicos como de captar a percepgéo relativa a politica
publica de transparéncia.
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Dados coletados da visitacdo aos portais de transparéncia dos municipios selecionados tendo por parametro os quesitos legais. Utilizou-se a seguinte

pontuacdo: 1- atendeu; 0,5 — atendeu parcialmente; e 0 — ndo atendeu.

Municipios

Quesitos legais de
transparéncia

registro das
competéncias e
estrutura
organizacional;

registros
transferéncias de
recursos
financeiros;

registros das
despesas;

LicitacOes e
Contratos;

acompanhamento
de programas,
acoes, projetos e
obras;

perguntas mais
frequentes da
sociedade;

ferramenta de
pesquisa de
conteldo;

Séo Santa
Gabriel  Izabel do
da Rio

Cachoeira Negro

0,5 1
0 0
0 0,5
1 0
0 0

0,5 0,5

Tabati
nga  Amaturd Coari
0 0,5 1
0 0 0
1 1 0
1 1 0,5
0 0 0,5
0,5 0 0,5
0 0 1

Anama

0,5

Itamarati Carauari

1 1
0 0
0 0
1 0,5
0 0
0,5 0
0 1

Séo

Sebastido do

Parintins Uatuma

0,5

0,5

0,5

0,5

Jurua Tefé
1 1
0 0
0 1
0 1
0 0
0,5 0,5
0 1

Presidente
Figueiredo

0,5

0,5

0,5

Itapiranga Labrea Canutama Humaitd Apui

1 05
0 0
0 0
0 0
0 0
0 0
0 0

0,5

0,5

0,5

0,5

0,5
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Quesitos legais de
transparéncia

gravacdo de
relatérios em
diversos
formatos
eletrdnicos;

acesso
automatizado por
sistemas
externos;

formatos
utilizados para
estruturacéo da
informacéo;

autenticidade e a
integridade das
informacdes;

atualizacdo das
informacdes;

local para
comunicar-se
com o 6rgéo;

acessibilidade de
contetdo para
pessoas com
deficiéncia;
PPA, LDOe
LOA;

Municipios

Séo
Gabriel
da
Cachoeira

0,5

0,5

0,5

Santa
1zabel do
Rio Tabati
Negro nga
0 0
0,5 0,5
0 0
0,5 0,5
0,5 0,5
1 1
1 1
0,5 0,5

Amatura Coari

0,5

0,5

0,5

Anama

0,5

Itamarati

0,5

0,5

Carauari

0,5

0,5

Parintins

0,5

0,5

0,5

Séo
Sebastido do
Uatuma

1

0,5

0,5

0,5

Jurua  Tefé

0,5

Presidente
Figueiredo

0,5

0,5

0,5

Itapiranga L&brea Canutama Humaita Apui

0,5

0,5

0,5

0,5

0,5

0,5

0,5
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Quesitos legais de
transparéncia

as prestacdes de
contas e 0
respectivo
parecer prévio;
prévio;
0RREOeo0
RGF, e as
versoes
simplificadas;

execucéo
or¢amentéria e
financeira:

Municipios
Séo Santa
Gabriel lzabel do
da Rio

Cachoeira  Negro

0 0,5
0 0,5
despesas; 05 05

receita.

Tabati
nga Amatura

0,5 0
1 1
1 1
1 1

Coari

Anama Itamarati

0,5

0,5

Carauari

Parintins

0,5

0,5

0,5

Sédo
Sebastido do
Uatumd Jurua

0 0
0,5 0
0,5 0
0,5 0

Presidente

Tefé Figueiredo Itapiranga Labrea Canutama Humaitd Apui

0,5 0,5
1 0,5
1 1
1 1

05

0,5




