GOVERNO A VISTA — A TRANSPARENCIA

Em seu Brevidrio dos Politicos, o cardeal Mazzarino transmitia uma mensa-
gem aos governantes absolutistas da Itdlia, no século XVII: simula e dissimula. O
conselho, embora hoje pareca insélito e repugnante, encontra ressonincia no mo-
delo de dominagao (arcana imperii) que predominava a época na relagao entre in-
dividuos (mais sdditos do que cidadaos) e governantes. A percep¢ao entao ampla-
mente disseminada de que o povo, enquanto massa de ignorantes, nao possuia
capacidade para o exercicio da politica, servia como pretexto para o seu alijamento
dos assuntos publicos.

Nessa perspectiva, o exercicio do poder ou dominio pelos principes residia na
organizagio de uma instincia aparentemente superior, cujos procedimentos e recei-
tas nio poderia revelar, de modo que a populagio acabaria internalizando a opaci-
dade como o resultado de um governo naturalmente invisivel. As decisdes tomadas
as escondidas, fora do alcance ético e do poder de influéncia do povo marcou este
periodo histérico.

Unm feixe de luz, no entanto, pode esclarecer mais do que se imagina. Em janeiro
de 1781, o equivalente ao que hoje chamamos Ministro da Fazenda, de Luis XVI,
Jacques Necker, acendeu uma faisca de transparéncia em meio & sombra da monarquia
francesa pré-revoluciondria ao publicar um informe ao rei (Comptes rendu ao roi), no
qual reunia, pela primeira vez, todos as informagdes sobre o orgamento do Estado
francés. A obra, embora escrita de forma bastante técnica, despertou enorme curiosi-
dade no pais e vendeu mais de 80 mil exemplares. Na “Carta ao Rei”, que servia como
introdugao, Necker falava dos beneficios que poder-se-ia extrair desta publicagao. Para
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ele, a difusdo das contas publicas estava destinada a construir uma sorte de coago
positiva para a administragio, pois “se reina a transparéncia, as dificuldades desapare-

cem e se cré entdo nas intencoes dos administradores”.*8

A sequente revolugao francesa promoveria a abertura da monarquia e a inci-
piéncia do principio da publicidade dos atos governamentais, estabelecendo na
Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, em seu art. 14, que
todos os cidadaos detém o direito de verificar a utiliza¢io de suas contribui¢oes
publicas.

Nio obstanteaimportincia da publicidade encontre acento desde Aristételes,**
o qual afirmava que para prevenir a espolia¢ao do tesouro publico, era preciso que
a receita fosse feita a vista do publico, a experiéncia francesa colocara em evidéncia
a necessidade de conhecer as questoes orgamentdrias e 0 modo como os governan-
tes alocavam e aplicavam os recursos provenientes da tributagao. Abrindo um pa-
réntese, o orcamento publico constitui o bergo da nogao democrdtica de transpa-
réncia como a entendemos e vivemos hoje. Dificil é crer que até os dias atuais nio

se lhe dd a devida publicidade.

Com a superacio do Antigo Regime e a subsequente abertura democritica dos
Estados modernos ao sufrdgio universal, deslocando o nédulo de poder absoluto
dos reis aos cidadaos, que o delegaria a agentes eleitos para atuar conforme o man-
dato conferido, exsurge o conceito de representago e os problemas de legitimida-
de. No entanto, o cardter piblico do poder ou, nas palavras de Bobbio, o poder em
publico, se manteve como um dos pressupostos fundamentais para distinguir o
estado de direito do estado absoluto. Alids, é o politélogo italiano quem lembra o
nexo entre o principio da representa¢io e o cardter publico do poder estabelecido
por Carl Schmitt, segundo o qual a representagio apenas poderia ocorrer na esfera
da publicidade, uma vez que representar significa “tornar visivel e tornar presente

um ser invisivel mediante um ser publicamente presente [o representante].”*°

O bom funcionamento do sistema representativo deve proporcionar aos eleito-
res a faculdade de agir com conhecimento de causa, numa democracia que ultrapas-
se o seu aspecto meramente formal e eletivo. Se eleger consiste em escolher bons
representantes, s6 ¢ boa a escolha informada. O governo democritico pressupoe

5% NECKER, Jacques. Compte rendu ao roi (1781). In: ROSANVALLON, Pierre. £/ buen go-
bierno. Buenos Aires: Manantial, 2015.

549 ARISTOTELES. A Politica. Tradugio de Nestor Silveira. Sao Paulo: Folha de Siao Paulo,
2010.

%0 BOBBIO, Norberto. O futuro da democracia. Tradugao de Marco Aurélio Nébrega. 9. ed. Sao
Paulo: Paz e Terra, 1999.
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um eleitorado armado pelo conhecimento sobre as propostas para o futuro governo,
e sobre quem as implementard. Por outro lado, se falta a publicidade, pode haver
elei¢oes, deliberagbes, mas o povo nao acreditard nelas, e com razao.”' Nesta hipé-
tese, estarfamos apenas autorizando que o exercicio da soberania fosse guiado pelo
capricho de agentes sobre os quais nao sabemos nada.

Desde entdo, o imperativo da publicidade evoluiu para uma nog¢ao mais am-
pla, de transparéncia, de sorte que a acessibilidade as informagées publicas nio
mais estivesse restrita s questdes orcamentdrias, mas a todas as esferas de atuagio
publica. Os cidadaos passam a reivindicar que se abra todas as caixas-pretas sobre
os processos ¢ decisdes do Estado. Na esteira progressista de reconhecimento dos
direitos e garantias fundamentais aos cidadaos, se destaca o direito de saber, a0 qual
corresponde o dever do Estado de promover o amplo e livre acesso as informagoes
publicas como condi¢ao indispensdvel ao exercicio da cidadania.

Hoje, qualquer estatuto de poder politico fundado em bases democriticas nio
tolera o poder que se oculta — simula e dissimula, nas palavras de Mazzarino, con-
sagrando a transparéncia como condigao de legitimag¢ao das decisdes, das priticas
e dos atos governamentais. Em nossa Constituigao, assegura-se o direito de acesso
as informagoes de interesse coletivo ou geral (art. 50, XIV e XXXIII, da CRFB/88),
o que a Suprema Corte refor¢a ao afirmar que nao se pode mais aceitar, como legi-
tima, a democracia da ignorincia, aquela na qual todos sao absolutamente iguais

no desconhecimento do que se passa no exercicio do Poder.?*

Mesmo assim, perduram os casos de 6rgaos governamentais que se negam a
fornecer informagdes por classificd-las como “ndo piblicas”, sob a tutela de um si-
gilo que geralmente nao existe, sem apresentar qualquer razao para a imposi¢ao do
segredo, além da alegagdo usual de que se trata de informagoes estratégicas. Nao
obstante tenhamos uma das melhores leis de acesso a informa¢io do mundo, a lei
n. 12.527/2011, ainda lutamos para implementd-la na prdtica.’

31 GUIZOT, Francois. Des garanties legalé de la liberté de la presse (1818). In: ROSANVAL-
LON, Pierre. El buen gobierno. Buenos Aires: Manantial, 2015.

%2 STF, Rcl n. 11.949/R], Plendrio, Rel. Min. Celso de Mello, decisio de 16.03.2017.

Diversos relatérios apontam graves problemas de efetiva aplicagdo da Lei de Acesso 4 Informa-
¢ao (Lei n. 12.527/2011) em territério brasileiro. A saber: MICHENER, G.; MONCAU, L.
F.M.; VELASCO, R. Estado Brasileiro e transparéncia: avaliando a aplicacio da Lei de Acesso
a Informacio. Rio de Janeiro: FGV, 2014; MONCAU, L. F. M.; MICHENER, G.; BAR-
ROS, M.; VELASCO, R. Avaliagio de transparéncia do Ministério Piblico. Rio de Janeiro:
FGV, 2015; MICHENER, G. Transparéncia local no Brasil: avaliando a aplicagio da lei de
acesso nos estados e nas grandes cidades. Rio de Janeiro: FGV, 2016.
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Minha pretensao, ao iniciar este tépico com uma digressao histérica acerca do
principio da transparéncia, foi mostrar que a sociedade caminha invariavelmente
no sentido de promover a progressiva abertura das estruturas de Estado, como uma
flor de 16tus, que se emerge para receber o sol.

A propésito, ¢é livre de controvérsias que deixar o sol brilhar sobre as operagoes
governamentais constitui um dos melhores antidotos a chaga da corrupgao e da
gestao publica displicente, porquanto os atos de oficio que lhes dao causa dissimu-

lam-se no aparelho governamental e dificilmente aparecem na claridade do dia.***

A fun¢io dissuasdria e ética da transparéncia j4 era percebida por Jeremy Ben-
tham, para quem, quanto maior a quantidade de tentagbes as quais o exercicio do
poder politico é exposto, mais necessdrio se torna dar aqueles que o detém os mais
fortes motivos para resistir a elas, nao havendo razao mais constante e universal que
nao a vigilancia do publico.”

A transparéncia, por si mesma, é um fator de controle substancial, ao reduzir
a assimetria de informagdes na relagao de delega¢io entre autoridades (agentes) e o
povo (principal) e, portanto, o custo de transagao de acordos corruptos. Uma vez
informado, e bem informado, o cidaddo desequilibra o foco de oportunidades que
resulta da ignorincia geralmente aproveitada pelos sujeitos desonestos. Nao faltam
comprovagdes empiricas sobre os impactos positivos da transparéncia no controle
da corrupgio e na promogio da boa governanga.”*® Correlacionando os indices de
percepgao da corrupgao com o nivel de abertura informacional dos governos, fica
evidente a linearidade dos resultados.

Como afirma Roumeen Islam, governos que valorizam a transparéncia gover-
nam melhor porque a extensao dos dados publicos proporciona a existéncia de um

mercado politico menos corrupto e, por sua vez, mais eficiente.””

Caso notério de aperfeicoamento neste sentido ¢ o da Geérgia. Apontado pelo
Banco Mundial como um dos paises com melhor evolugao contemporinea no
combate & corrupgio, tendo avangado significativamente mais que seus vizinhos

%% HORTA, Raul Machado. Improbidade e corrupcao. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, 236, abr./jun. 2004.

3% BENTHAM, Jeremy. Da publicidade. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, Brasilia, n. 6, p.
277-294, jul. 2011.

3% Por todos: KAUFMANN, Daniel. Myths and realities of governance and corruption. Disponivel
em:  <http://siteresources.worldbank.org/INTWBIGOVANTCOR/Resources/21_Gover-
nance_and_Corruption_Kaufmann.pdf>. Acesso em: 2 jan. 2018.

37 ISLAM, Roumeen. Do more transparent governments govern better: The World Bank, jun.
2003 (Policy Research Working Paper 3077).
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Arménia, Russia e Azerbaijﬁo, a Gedrgia promoveu uma espécie de reforma sis-
témica na estrutura e nos procedimentos de Estado, abordagem que Bo Roths-
tein chamou de Big Bang em fun¢io da magnitude e do sucesso na reversao do
ciclo perverso de raizes corruptas do passado soviético para um ciclo virtuoso de
governanga.”®

No ano de 2003, apds uma sucessao de manifestacdes populares contra as
elei¢des parlamentares, episédio conhecido como Revolugio Rosa, levando a re-
nincia do entdo presidente Eduard Shevardnadze, o novo governo promoveu uma
série de medidas com vistas a fortalecer a agenda anticorrupgio. Além da condena-
¢ao de agentes corruptos, desburocratizagao dos servigos estatais e profissionaliza-
¢ao dos servidores, o governo da Gedrgia tomou a transparéncia em sua forma lite-
ral, ao reconstruir as estagoes da policia rodovidria, notdvel pela corrupgio
sistémica de seus agentes, em estruturas de vidro, com o propésito de expor tudo o
que ocorresse ali dentro. Considerada radical por alguns, a reforma teve inequivoca
eficdcia simbdlica e dissuasdria sobre aqueles que pretendessem engajar-se em ativi-
dades ilicitas. A propdsito, no intervalo de 2003 até 2017, a Gedrgia subiu extraor-
dindrias 82 posi¢bes no indice de percep¢ao da corrup¢ao da Transparéncia Inter-
nacional, demonstrando uma transigao relativamente rdpida (13 anos) nos ciclos de
governanga.”’

Mais do que evidenciar um caso de sucesso no controle da corrupgao, a Gedr-
gia fornece um exemplo contundente de como mudangas exclusivamente incre-
mentais s3o insuficientes para a alteragao de equilibrios negativos de governanga,
ndo prescindindo de medidas cujo alicerce seja, dentre outros, a transparéncia, ou,
o olho cintilante do povo sobre os agentes publicos.

Por outro lado, retomando um assunto j4 abordado exaustivamente, a trans-
paréncia fortalece a confianga. Na medida em que os cidadios se sentem envolvi-
dos na circula¢ao de informagoes e de conhecimento, estabelecem uma nova rela-
¢do com seus governantes. Nao vao querer se apropriar do poder no sentido de
tomd-lo ou comandd-lo, senao de conduzir sua redefinicao e fazé-lo funcionar de
outra maneira. Vale lembrar que uma dose de desconfianga é sauddvel 2 democra-
cia, porém apenas quando nio assentada na ignorincia. Penso que o bom ambien-
te institucional e politico é fundado nessa espécie de desconfianga democritica,

%% BO ROTHSTEIN. The quality of government. Corruption, social trust and inequality in in-
ternational perspective. The University of Chicago Press, 2011.

39 ROSENBERG, Steve. Georgia: are glass-walled police stations enough to tackle corruption?

BBC News, 10 july 2013. Disponivel em: <http://www.bbc.com/news/world-europe-23231993>.

Acesso em: 8 fev. 2018.
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vale dizer, na atengao constante a atuago daqueles a quem conferimos parcela de
poder e recursos publicos. Bentham é mais categérico: de quem nds deveriamos

desconfiar, se nao daqueles a quem ¢ conferida autoridade, com grandes tenta¢oes
de abusar dela?*®

A solugio dos problemas mais profundos do Brasil passa pela forma como as
institui¢des publicas lidam com a populagao. Elevar o nivel de transparéncia é,
portanto, um dos mais importantes e prementes desafios da administragao e da
sociedade. Mas em que sentido?

O desenvolvimento das tecnologias de informagao e comunica¢ao tem cola-
borado significativamente com a expansio da quantidade de dados disponiveis
através de portais e outras ferramentas de acesso aos atos, procedimentos, contra-
tos, registros e processos da administragao. Pode-se dizer que jamais o cidadao es-
teve tio bem munido de insumos que dizem respeito a coisa publica. Esta é uma
constatagao positiva, bem como necessdria 2 qualidade democrdtica que estamos
buscando, mas nao ¢ suficiente.

A despeito do potencial difusor, a internet nao tem proporcionado a concomi-
tante facilitagao das informacdes (e-readiness) e capacitagao (e-skilling), tanto da-
queles que disponibilizam os dados, quanto dos eventuais cidadaos-usudrios.

Neste contexto, a transparéncia é muitas vezes confundida com a mera divul-
gacio de informagdes, de modo que sua coloca¢do em um ambiente eletronico
minimamente acessivel eliminaria o 6nus de tornar esta informagao compreensivel
ao publico a que se destina. Nesta concepgao, a ideia de transparéncia seria um
gatilho automdtico da critica social democrdtica, o que é um equivoco.

Assim, a preocupagao central no tocante  visibilidade do governo atualmente nao

parece mais estar atrelada tanto 4 disponibilidade dos dados (nos 4ngulos da transpa-

réncia ativa®® e passiva®®?), embora este aspecto ainda conserve certas deficiéncias,’®

30 BENTHAM, Jeremy. Da publicidade. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, Brasilia, n. 6, ju-
lho, p. 277-294, 2011.

Informagoes disponibilizadas independentemente de requisi¢io por parte do cidadao interes-
sado (art. 8°, da Lei n. 12.527/2011). Conforme a Lei de Acesso a Informacao, a disponibili-
zagdo de diversos tipos de dados na internet se tornou obrigatéria para os érgios publicos, o

361

que inclui informagdes concernentes a procedimentos licitatdrios, respectivos editais e resulta-
dos, bem como todos os contratos celebrados.

Direito de o cidado realizar uma solicitagao de acesso a informagio, estabelecendo mecanis-
mos para os cidaddos enviarem requisi¢oes diretamente ao governo, com regras claras e prazos-
-limite de resposta previamente estipulados.

395 Estudo do Centro de Tecnologia e Sociedade da FGV Direito Rio produziu uma avaliagao

concernente aos cinco anos de vigéncia da lei de acesso 4 informagdo, buscando responder a
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mas diz respeito, principalmente, a legibilidade das informagoes. E dizer, 2 com-
preensibilidade dos dados que sdo revelados via plataformas publicas. O direito de
saber se relaciona com a tendéncia a publicagio cada vez mais volumosa de docu-
mentos e estatisticas. O problema entdo passa a ser o do afogamento em uma mas-
sa inflexivel de informagdes, geradora de um novo tipo de opacidade.

Do dever constitucional de publicidade (art. 37, § 1°, CRFB/88), deflui a
obrigagao de fornecer informagdes que sejam, a0 mesmo tempo, tempestivas, com-
pletas, claras e inferiveis (capacidade de inferir algo sobre os dados). Assim, o direi-
to de saber s6 tem sentido se figurar ao lado do direito de compreender, de seme-
lhante importincia, que destrava a capacidade do cidadao de participar e controlar.

Na relagao republicana estabelecida entre governantes e governados, o primei-
ro é obrigado a render contas sobre o que estd fazendo, mas também deve encontrar
um modo de fazé-lo que possa ser entendido pelo principal. Os agentes (puiblicos)
nao podem lavar as maos e simplesmente esperar que os individuos tenham a capa-
cidade de, por si mesmos, agregar diferentes fontes de dados para ver como seus
mandatdrios estao agindo: estes tém o dever democrdtico de dizer, explicar e asse-
gurar que entendemos aquilo que nos foi transmitido.

Quantos cidadaos conseguem, com razodvel facilidade, acessar os sistemas de
contabilidade publica, os SIOPE, SIOPS, SIAFI e identificar o montante de recur-
sos financeiros que estio sendo destinados a satde e educa¢io no orcamento?
Quantos estao habilitados a decifrar irregularidades ao analisar o Relatério Resu-
mido de Execugao Or¢amentdria (RREO) ou no Relatério de Gestao Fiscal (RGF)?
Caso estejam habilitados a decodificar as informagoes e entendé-las, ¢ possivel
realizar compara¢bes com anos anteriores, para aferir o desempenho das finangas
do Estado? E quanto as politicas publicas, quantas fases de implementagio de de-
terminada agao politica podemos acessar? Que indicadores estao disponiveis?

Infelizmente, além do evidente déficit cognitivo, fruto do paupérrimo sistema
de educagao publica, somado a inexisténcia de matérias especificas dirigidas ao
exercicio da cidadania (educagio civica), o Brasil ainda carece de uma depuragio
adequada dos dados publicos, o que resulta em uma transparéncia controversa, que
¢ abundante, porém indcua; e um accountability vertical insatisfatério. Esta dura

questdo se a opacidade estaria cedendo a transparéncia. O estudo conclui, no entanto, que o
comprometimento com o acesso a informagao no Brasil ¢ fraco e incipiente em todas as insti-
tuicdes publicas brasileiras, com a parcial exce¢io do executivo federal. (MICHENER, Gre-
gory; CONTRERAS, Evelyn; NISKIER, Irene. Da opacidade & transparéncia? Avaliando os
cinco anos da lei de acesso a informagao no Brasil. FGV-Direito, 2016. Disponivel: <https://
portal.fgv.br/sites/portal.fgv.br/files/transparencyandopacity_pt.pdf>. Acesso: 8 fev. 2018).
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realidade sobressai particularmente nos governos locais, que, inobstante a criago
dos portais eletrénicos exigidos legalmente, mantém uma estrutura ineficiente que
atravanca o acesso e a compreensao dos dados. Sendo a unidade politica mais pré-
xima do cidadao, esperava-se que as municipalidades fossem mais sensiveis a socie-
dade e ficeis de se responsabilizar e que, portanto, recebessem maiores incentivos
para atuar em conformidade aos critérios de governo aberto. Contudo, no ¢ o que
a realidade apresenta.’** Os municipios interioranos, que constituem maioria den-
tre as 5.528 cidades brasileiras, quando disponibilizam informagoes, o fazem de
forma ilegivel, desagregada e incompleta.

Vale lembrar que a adogio da linguagem compreensivel, também denomina-
da de linguagem cidadi, nao constitui um indulto ou obséquio das autoridades,
mas um dever previsto, primeiro, na Constitui¢ao Federal e, depois, na lei de aces-
so a informagao.

O ponto aqui ¢ simples: paralelamente 4 maior disponibilidade, as institui-
¢oes ainda se encontram opacas aos olhos dos cidadios, os processos de tomada de
decisao inacessiveis e as politicas publicas implementadas mais dificeis de se ava-
liar. No cerne disso, encontra-se o obstdculo da ilegibilidade, desafiando a possibi-
lidade de os cidadaos tomarem conhecimento por si mesmos do funcionamento
das instituicoes estatais.

Nao hd, por consequéncia, nada de mais urgente na agenda de reforma do
modelo de governanga brasileiro que tornar as institui¢des e mecanismos de deci-
s20 mais legiveis, para espantar a escuridao que destréi a capacidade do povo de
converter-se em ator critico de sua histéria.

Para tanto, sintetizo a seguir algumas propostas de aperfeicoamento ao siste-
ma de transparéncia publica brasileiro, buscando ir além do palpite legislativo e
incrementalista, com o propésito de alcangar um padrao adequado de legibilidade
dos dados publicos. Evidentemente, ndo pretendo esgotar o assunto, tampouco
presumir que as medidas aqui aventadas iro resolver completamente o problema,
embora acredite que, adotando-as, possamos dar largos passos em dire¢ao a aber-
tura do governo. Nessa linha de pensamento, segmentei a andlise das propostas
em dois planos de reforma. O primeiro, composto por medidas endégenas, toma-
das pelo estado e a ele vertidas, com o propésito de promover a simplificagao do
contetido e do acesso as informagdes; o segundo, fundado em medidas exdgenas,

%% Vale lembrar que os municipios estdo constitucionalmente obrigados a disponibilizar as suas
contas, anualmente, por 60 dias, para exame e apreciacio dos contribuintes, que podem ques-
tionar-lhes a legitimidade. (art. 31, § 3°, da CRFB/88).
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referentes ao plano social, ou seja, a forma como a sociedade lida e aperfeigoa a
transparéncia publica.

No plano endégeno, iniciaria com o aumento da compreensibilidade do proje-
to orgamentdrio. Embora o Brasil esteja relativamente bem avaliado nos indices de
abertura orgamentdria, como o Open Budget Index (77/100), sdo reiteradas as reco-
mendagdes no sentido de apresentar mais informagoes sobre a classifica¢ao das des-
pesas e das receitas de anos futuros. De fato, dificilmente consta nas leis orcamen-
tdrias dos entes federativos os valores estimados para os exercicios subsequentes,
conforme exige de forma expressa a Lei de Responsabilidade Fiscal, informagao in-
dispensdvel a avalia¢ao do planejamento da gestao, sem a qual resta pouco provdvel
anteciparmos a sustentabilidade — e a l8gica — de determinadas politicas publicas.

Outro centro de opacidade financeira diz respeito a revelagao das assim cha-
madas despesas extraor¢amentdrias (off budget expenditures), jé abordadas superfi-
cialmente no inicio deste livro, referentes a renincia de receita, especialmente os
beneficios tributdrios concedidos a grupos especificos do empresariado e corpora-
¢oes com influéncia pesada sobre o centro de decisdes politicas. Estas despesas,
sujeitas ao crivo dos cagadores-de-renda, especializados em desvirtuar a alocagio
dos recursos coletivos, carecem da transparéncia adequada a avaliac¢ao de sua viabi-
lidade, sustentabilidade, eficiéncia e honestidade.

Mas, principalmente, ressente-se da publicagao de relatérios e gréficos de sim-
ples entendimento ao cidadio leigo, que lhe permita entender as finangas da Uniao,
do Estado ou do Municipio onde vive. Um exemplo eloquente desta necessidade
encontra-se na infinidade de classificadores presentes na lei or¢amentdria, que pra-
ticamente inviabilizam uma andlise desburocratizada das alocagées publicas. Sim-
plificar a norma orgamentdria implica, portanto, sintetizar estes classificadores,
apresentando os gastos por programas e agoes claramente identificdveis, com os
valores previstos para o exercicio em curso e a estimativa para os préximos. Com as
ferramentas proporcionadas pela internet, nao hd desculpas para que este trabalho
de facilitagao nio seja empreendido.

No campo das contratagdes publicas, que concentram a maior parcela de re-
cursos e, portanto, de oportunidades para a corrupgio, a claridade ¢ essencial e
deve acompanhar todas as etapas de aquisicio. Uma das questdes essenciais que
integra este cendrio ¢ a (des)obediéncia 4 ordem cronoldgica dos pagamentos ou
exigibilidades, de acordo com a execugio dos respectivos contratos, conforme pre-
visto no art. 5°, da Lei Geral de Licitacoes e Contratos Administrativos.’®® Em tese,

%5 Art. 5° Todos os valores, pregos e custos utilizados nas licitages terdo como expressio mone-

tdria a moeda corrente nacional, ressalvado o disposto no art. 42 desta Lei, devendo cada
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a observincia dessa ordem de pagamentos, pelas fonte diferenciada de recursos,
inviabilizaria a escolha puramente discriciondria do gestor sobre quem ird pagar
primeiro, dando ensejo a cobranga de facilidades (propinas) em ordem a permitir
que determinados fornecedores “fiurem a fila’ e recebam de forma antecipada
aqueles de direito. Na esséncia, deveria constituir uma garantia legal ao contratado
e a0 cidaddo de que nio haverd persegui¢des ou favoritismos, e que os privilégios
serao bloqueados. Na prdtica, entretanto, o controle da obediéncia 4 ordem de pa-
gamentos ¢ extremamente frégil, qui¢d inexistente, pois nao hd qualquer sistema
que possibilite a divulga¢ao da respectiva lista de credores na rede, o que deveria ser
feito de forma ampla e irrestrita. O resultado ¢ intuitivo: é comum que gestores
deixem de liquidar servigos prestados ou bens adquiridos, obstando que os respec-
tivos fornecedores entrem na lista de credores do ente publico, de sorte que possam
oferecer facilidades diante das dificuldades criadas e, a0 mesmo tempo, passem
desapercebidos sob o controle externo e social.

No plano das politicas publicas, dois pontos merecem destaque.

Primeiro, precisamos urgentemente destravar uma poh’tica que dé transparén-
cia e integridade as relagdes entre a esfera publica e a esfera privada, estabelecidas
através das prdticas de influéncia governamental conhecidas como lobby. Os gru-
pos de pressao que atuam direta ou indiretamente no parlamento, buscando in-
fluenciar decisdes administrativas ou legislativas, através de diferentes formas de
inputs técnicos ou nio, sao inegavelmente importantes ao funcionamento sauddvel
da democracia. E do jogo politico-democrético ter interesses concretos e poder
reivindicd-los junto aos tomadores de decisao. No entanto, tal como qualquer espé-
cie de relagao ou exercicio de poder que envolva custos e transacdes, o lobby que
ndo encontra limites na transparéncia tende ao abuso e a corrup¢io de sua forma.
Esta é uma questao comum as democracias contemporaneas, contudo, os casos
recentes de compra e venda de medidas provisdrias e programas de governo (refis,
por exemplo) revelados pelas operagdes policiais, no Brasil, descortinaram um /o-
bby obscuro, bem como um sistema politico completamente permedvel a captura
pelo poder econdémico. O problema estd entrelagado ao capitalismo politicamente
orientado a que se referia Raimundo Faoro (crony capitalism), no seio do qual vale
mais a costura de relagdes politicas estratégicas do que a produtividade para obter

unidade da Administragdo, no pagamento das obrigacdes relativas ao fornecimento de bens,
locagdes, realizagao de obras e prestacio de servigos, obedecer, para cada fonte diferenciada de
recursos, a estrita ordem cronoldgica das datas de suas exigibilidades, salvo quando presentes
relevantes razdes de interesse publico e mediante prévia justificativa da autoridade competen-
te, devidamente publicada.
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desenvolvimento. Justamente por isso é que hd pouquissimo interesse politico em
jogar alguma luz sobre as prdticas opacas de lobby e alterar o status quo extrema-
mente rentdvel, como fizeram a Eslovénia, Irlanda, Austria, Polénia e o Reino
Unido.**® Uma politica satisfatéria de transparéncia na interagio entre o poder
econdmico e o poder politico, contudo, ¢ a forma mais recomendada para conver-
ter possiveis promiscuidades fisiolégicas em um ambiente realmente democrdtico.
Do lado dos grupos de pressao, ¢ importante esclarecer os procedimentos utiliza-
dos, através do registro dos lobistas — nome que jd estd associado a corrupgao, que
entidades eles representam, com que recursos e sob quais propdsitos agem. Do
lado dos parlamentares e tomadores de decisio, ¢ necessdrio promover a divulga-
¢ao de informagoes sobre encontros realizados, além da revelagio de eventuais
interesses particulares que possam conflitar com a posigao publica exercida (par-
ticipagbes societdrias, investimentos, relacio de parentes com empresas etc.).’®’
Sabemos que apenas a regulamenta¢do nio promoverd esta “virada-democrdtica”
no jogo de interesses, razao porque, sobretudo no tocante aos agentes politicos,
uma agao coletiva é fundamental para pressiond-los a publicar proativamente tais
informagoes.’*®

O segundo ponto concerne a um aspecto que serd explorado mais detidamen-
te no tépico sobre accountability que encerrard este livro, porém, uma abordagem
inicial ¢ necessdria para que seja possivel apresentar os contornos da proposta de
desenvolvimento da transparéncia aqui tratada. Como se verd, ao evoluir de um
paradigma racional-burocrdtico para uma nogao gerencial, na transi¢ao da década
de 1980-90, a avaliagdo de politicas e programas governamentais deveria ultrapas-
sar 0 apego aos ritos e formas, para se concentrar na eficdcia e efetividade dos re-
sultados, isto ¢, nos impactos reais que determinada a¢ao publica tem na vida dos
cidadaos para os quais se destina. Assim, a boa-governanga das politicas publicas

3% MULCAHY, Suzanne. Lobbying in Europe. Hidden influence, privileged access. Transpa-
rency International, 2015.

%7 A propésito, tramita na Camara dos Deputados o projeto de lei n. 1.202/2007, cujo propésito
¢ regulamentar a prdtica do lobby na administracio publica federal, impondo as pessoas fisicas
e juridicas, organismos e entidades que pretendam influenciar decisées legislativas ou admi-
nistrativas, obriga¢ées de transparéncia, como o credenciamento periédico, gerido pela Con-
troladoria-Geral da Unido, a indicagdo de representantes que irdo atuar em nome das entida-
des cadastradas, além do dever de envio de informacgoes sobre interesses e recursos ao Tribunal
de Contas da Uniao.

Em fevereiro de 2018, o Ministério do Trabalho incluiu a atividade de lobista na lista da Clas-
sificaco Brasileira de Ocupagbes. No cadastro oficial, a pasta reconhece a categoria como
profissional de relages institucionais e governamentais e aponta que se enquadra na fungio o
“defensor de interesses”.
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pressupde a existéncia de metas e indicadores que permitam assegurar transparén-
cia aos resultados. Estes dados sobre o desempenho publico (performance data), ao
demonstrar a sociedade o que o governo estd realmente fazendo e em que medida
as demandas cidadas estao sendo atendidas, aumenta os meios de fiscalizagao so-
cial, ao passo que diminui as oportunidades para que o Estado atenda interesses
especificos, conservando privilégios. Nessa linha de pensamento, seria salutar esta-
belecer um banco centralizado de indicadores nas esferas politicas (Unido, Estados
e Municipios), expondo os critérios objetivos que norteiam o controle de fato sobre
os resultados alcangados. A propdsito, os Tribunais de Contas s3o potenciais auxi-
liares a4 consolida¢io dos indicadores, na medida em que baseiam suas atividades
principalmente no acesso a informagdes relacionadas as finangas publicas e a con-
dugdo dos negdcios do Estado. Além de auxiliar na construgao das metas e inserir
o seu atendimento nas matrizes de auditoria, caberia ao 6rgao de controle externo
assegurar que os dados reflitam a realidade concreta referente a implantagao das
politicas publicas, e que sejam de fdcil entendimento pela populagao. Experiéncia
semelhante, baseada em um sistema de indicadores estratégicos, pode ser observa-
da, por exemplo, na Hungria, por intermédio da instalagao de indicadores-chaves
nacionais (key national indicator) >*

Para encerrar a perspectiva enddégena de reforma em beneficio da transparén-
cia, ndo se pode ignorar o fato de que as deficiéncias na implementagao da Lei de
Acesso a Informagao no Brasil se devem, em larga medida, a auséncia de supervisao
do seu cumprimento nos organismos publicos. Até 2017, apenas 10 capitais brasi-
leiras faziam referéncia a entidades responsdveis pela fiscalizagao e enforcement da
LAIL A existéncia de corpos que promovam este monitoramento oferece fortes in-
centivos externos para o cumprimento da transparéncia. Em fun¢ao disso, creio
que concretizarfamos com mais vigor o acesso a informagao caso existisse um or-
ganismo especializado de efetivagao da Lei n. 12.527/2011, a exemplo do conselho
de transparéncia e bom governo espanhol, érgao vinculado ao Ministério da Fa-
zenda e Administragao Publica, com a finalidade de promover a transparéncia da
atividade publica, velar pelo cumprimento das obriga¢oes de publicidade e salva-

% ou como a Autoridade

guardar o exercicio do direito de acesso a informagao®
Suprema para Transparéncia na Vida Publica (Auzorité pur la transparence de la vie

publique), recentemente criada na Franga.”!

39 GOMES, Marcelo Barros et al. Accountability e transparéncia na implementacio da agenda
2030: as contribui¢des do Tribunal de Contas da Unido. Revista do TCU, maio/ago. 2016.
370 Conforme preceituam os arts. 33 e 34 da Ley n. 19, de 9 de dezembro de 2013.

371 Conforme o art. 25 do titulo II da Lei n. 2016-1961, de 9 de dezembro de 2016, também co-
nhecida como Sapin II.
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No plano exdgeno, tratamos das medidas que partam da prépria sociedade
civil organizada, e nao da estrutura de estado, embora destinadas a tornar mais
visivel essa dltima. Do ponto de vista da legibilidade, ¢ crucial restabelecer o papel
revoluciondrio da imprensa em termos de constru¢ao da visao critica do cidadao,
colocando-o a par dos fatos que se intenta esconder e dos dados que sao complexos
demais para uma anilise isolada. Refiro-me ao restabelecimento porque, atual-
mente, muitos veiculos de comunicagao em massa se encontram absortos pelo sen-
sacionalismo e pela visdo estreita da ideologia de lucro que guia seus editoriais.
Afora o problema iminente das noticias falsas (fake news), o cardter tradicional-
mente denunciativo e independente da imprensa cedeu lugar a especulagio, a des-
credibilidade e a relagao estreita demais com atores que pretendem apenas manipu-
lar a opinido publica. E oportuno lembrar que as primeiras manifestagoes de
controle social ocorreram por intermédio da transparéncia fornecida pela impren-
sa, que deve retomar a autonomia original para continuar reverberando a vigilancia

popular.

Em um ambiente ainda mais diretamente associado ao povo, deve-se salientar
a relevincia das organizagtes nao governamentais nas tarefas de sistematizar, deci-
frar e disseminar os dados publicos, quando estes nio se encontram em formato
adequado ao manejo pela sociedade em geral.

Apresentadas aquelas que entendo serem as medidas mais iminentes na agen-
da politica que procura colocar o governo a vista do povo, nao poderia deixar esca-
par uma ressalva importante, que jd abordei e agora reitero: o sucesso de qualquer
medida destinada ao aprimoramento do acesso a informagao publica nao prescinde
de uma sociedade civil forte. Nas palavras de Stuart Mill, a publicidade nao cons-
tituird nem um impedimento ao mal, nem um estimulo ao bem, se o publico nio
quiser ver o que estd acontecendo.”? De fato, um aparato de transparéncia instru-
mental, por mais qualificado que seja, pode nao ter impacto — ou, como se dizia 14
no meu interior, ser santo de prostibulo — caso a populagio feche os olhos delibe-
radamente a atuagao publica. Pode parecer, a priori, um mero apelo intuitivo desta
autora, mas a hipdtese é comprovada por estudos que demonstram, por exemplo,
que a implementagao de leis de acesso 2 informacao foi deficitdria em paises onde
a norma foi adotada como resultado de um plano de reforma vinda dos governan-
tes (p.ex.: Albania), ou como produto de lobby das elites (p.ex.: Peru). Em contras-
te, em paises onde coalizdes da sociedade civil pressionaram pela aprovagao de leis

72 MILL, John Stuart. Consideragaes sobre o governo representativo. Brasilia: Editora UnB, 1984.

265



+» Finangas publicas: travessia entre o passado e o futuro

que previssem o direito de saber (p.ex.: Eslovdquia, Roménia e Bulgdria), a norma

surtiu efeitos positivos na abertura do governo.””

Enfim, a limita¢ao da transparéncia em uma era de crescente polarizagdo e o
temor legitimo de que os dados sejam menos atrativos em uma nova era de pds-
-verdade diante das fake news nao ¢ a resposta correta. A melhor forma de combater
os ciclos desastrosos de desconfianga é que os governos publiquem informagoes
cada vez mais completas e legiveis sobre as etapas de sua atuagao, apresentando
justificativas claras e congruentes sobre suas decisdes.

35 KOCAOGLU, Nurhan; FIGARI, Andrea. Using the right to information as an anti-corruption
tool. Berlin: Transparency International, 2006.
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