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RESUMO

O estado do Amapa amarga péssimos indicadores sociais e econémicos, suscitando
debates sobre modos e formas de desenvolvimento. Para superar essas discussoes,
esta pesquisa adota como farol conceitual a visdo de Amartya Sen, para quem o de-
senvolvimento sé tem sentido se as pessoas forem consideradas em primeiro lugar e
possam atuar ativamente, como verdadeiros promotores (agentes) do desenvolvi-
mento. Para tanto, sdo necessarias liberdades instrumentais, como as garantias de
transparéncia. Ante essa tese, e considerando que o Amapa apresenta indicadores
de transparéncia oscilantes, que ora apontam para uma meédia alta, ora uma média
muito baixa, esta dissertacdo busca responder a seguinte indagacgao: o estado do
Amapa possui garantias de transparéncia capazes de promover o desenvolvimento
como liberdade, nos termos esposados por Amartya Sen? Para respondé-la, realizou-
se pesquisa qualitativa, bibliografica e documental (direta e indireta), com o objetivo
de definiradequadamente o que sdo garantias de transparéncia, esclarecer as razdes
de oscilacido dos indicadores de transparéncia e como 0 Amapa publica processos
que conduzem a tomadas de decisdes relevantes. Ao fim, algumas recomendagdes
sao realizadas, pois se entende que o trabalho académico pode colaborar com a me-
Ihoria da situagao discutida. Em suas conclusdes, a dissertagao aponta que, apesar
de alguns rankings certificarem o estado com selo diamante de transparéncia, faltam-
Ihe as liberdades instrumentais atinentes as garantias de transparéncia, ndo porque
0S recursos sao escassos, mas sim porque falta, acima de tudo, vontade de transpa-
réncia.

Palavras-chave: Amapa; Transparéncia; Desenvolvimento; Amartya Sen.



ABSTRACT

The state of Amapa suffers from poor social and economic indicators, sparking deba-
tes on modes and forms of development. To navigate these discussions, this research
adopts Amartya Sen's conceptual framework, which posits that developmentonly ma-
kes sense if people are prioritized and can actively participate as true promoters
(agents) of development. For this to happen, instrumental freedoms, such as guaran-
tees of transparency, are necessary. Considering this thesis and the fact that Amapa
shows fluctuating transparency indicators, sometimes high and sometimes very low,
this dissertation aims to answerthe following question: does the state of Amapa have
transparency guarantees capable of promoting development as freedom, as articula-
ted by Amartya Sen? To address this, qualitative, bibliographic, and documentary re-
search (both direct and indirect) was conducted to adequately define what transpa-
rency guarantees are, clarify the reasons for the fluctuation in transparency indicators,
and examine how Amapa publishes processes leading to significant decision-making.
In conclusion, some recommendations are made, as it is understood that academic
work can contribute to improving the discussed situation. The dissertation concludes
that, despite some rankings certifying the state with a diamond seal of transparency,
Amapa lacks the instrumental freedoms related to transparency guarantees, not be-
cause of scarce resources, but primarily due to a lack of will for transparency.

Keywords: Amapa; Transparency; Development; Amartya Sen.
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INTRODUGAO

Tanto o desenvolvimento quanto a transparéncia sdo temas muito caros para o
Amapa, pois o estado acumula resultados negativos em varios indicadores sociais e
econdmicos. Alguns exemplos:

a) de acordo com o Censo 2022 do Instituto Brasileiro de Geografia e Es-
tatistica (IBGE), o indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do Amapa caiu de 0,780
em 2010, para 0,688 em 2022 (25° do pais, nafrente apenasde Alagoas e Maranhao);

b) naarea da educacao, o indice de Desenvolvimento da Educagéo Basica
(Ideb) de 2021 classificou o estado na 252 posi¢céo da Federagdo, com notade 4,7, a
frente apenas de Maranh&o e Rio Grande do Norte;

c) o Inquérito Nacional sobre Inseguranga Alimentarno Contexto da Pan-
demia da Covid-19 no Brasil (PENSSAN, 2022) destacou o Amapa como o segundo
estado do pais onde a Insegurancga Alimentar moderada e grave é mais alta: em torno
de 60,1% dos domicilios com presenca de criancas com até 10 anos tém dificuldade
para obter alimentos.

Quanto a transparéncia, em 2020, o estado foi classificado em 6° lugar pela
Escala Brasil Transparente 360°, com nota de 9,83/10 (CGU, 2020). Resultado ana-
logo foi reportado no indice de Transparénciada Covid-193.0 (OKBR, 2021), segundo
o qual o Amapa detinha alto indice de transparéncia, com nota 84/100. Porém, o Ra-
dar Nacional da Transparéncia Publica (RNTP, 2023) indicou o estado no 26° lugar, a
frente apenas da Bahia, com indice de transparéncia de 34,90%, frente & média naci-
onal de 58,11%. No mesmo sentido, foram os resultados do indice de Transparéncia
e Governanca Publica de 2022, da Transparéncia Internacional Brasil, no qual o
Amapa ocupou o 24° lugar a frente apenas de Sergipe, Para e Acre, classificando-se
como “ruim”, com apenas 42,5/100 pontos (Tl Brasil, 2022).

A correlacdo entre desenvolvimento e transparéncia foi testada em varios con-
textos, chegando-se a conclusao de que governos transparentes contribuem para o
desenvolvimento de seus estados. Avila e Vieira (2019), utilizando dados de 2016 do
Ranking Nacional da Transparéncia (RNT) do Ministério Publico Federal (MPF), ana-
lisaram dados de 4.289 municipios, concluindo que ha uma correspondéncia positiva
entre transparéncia e desenvolvimento. Pessoa, Nunes e Silva (2020), ao estudarem
a relacdo entre os temas no estado do Tocantins, chegaram a concluséo de que a

asseguracao da transparéncia a sociedade desempenha um papel essencial para a
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evolugao do desenvolvimento regional. Justo, Rocha e Silva (2021) investigaram a
relagcao entre analfabetismo e condigao financeira com a transparéncia e a pratica de
corrupcao, também concluindo haver inter-relagao entre os fendmenos.

Esta dissertacdo adota como inspiragao filoséfica atese do Nobel em economia
de 1988, Amartya Sen, de que “O desenvolvimento consiste na eliminacao de priva-
¢des de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de exercer
ponderadamente sua condi¢ao de agente” (Sen, 2010, p. 10), partindo-se da conside-
ragao realizada pelo proprio autor de que as garantias de transparéncia se constituem
como uma das liberdades instrumentais que possibilitam o desenvolvimento como li-
berdade.

Escapa aos objetivos desta dissertagcdo a comprovagao de que a transparéncia
contribui ou ndo para o desenvolvimento de um estado ou regido. Na verdade, parte-
se dos estudos ja realizados, aceitando-se a existéncia da correlagdo. No entanto,
considerando-se que alguns indicadores de transparéncia dao conta de que o estado
possui bom desempenho na area, e outros indicam resultados opostos, esta disserta-
¢ao buscara responder a seguinte questdo: o estado do Amapa possui garantias de
transparéncia capazes de promover o desenvolvimento como liberdade, nos termos
esposados por Amartya Sen?

A hipotese é de que os rankings de transparéncia aderem a critérios formais
(nominais), por isso espelham resultados nem sempre verdadeiros, de modo que n&o
hano Amapa, efetivamente, garantias de transparéncia aptas a instrumentalizar o de-
senvolvimento como liberdade. Para respondera questao principal e testar a hipotese,
a pesquisa subdividiu-se em trés objetivos decorrentes, discutidos nos capitulos 1 a
3.

No capitulo 1, objetiva-se definir as garantias de transparéncia mencionadas
por Amartya Sen. A questao é relevante por mais de um motivo. A um, porque Sen
nao esclareceu em nenhuma de suas obras o que entende pelo tema; a duas, porque
ha uma multiplicidade de entendimentos sobre transparéncia, variando desde a con-
cepcéo negativa de Han (2017), para quem a transparéncia € coagao sistémica que
ameaca a liberdade, até a concepgao positiva de Bobbio (2022), para quem a trans-
paréncia € uma das mais aguardadas promessas da democracia. A trés, porque ha
uma concepg¢ao nominal de transparéncia moldada pela legislagéo brasileira, em con-

traste a uma perspectiva efetiva defendida por académicos como Heald (2006).
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Para alcancar esse objetivo, o capitulo 1 realiza investigagao bibliografica e se
dedica a identificar e sistematizar as mais diversas abordagens sobre o tema, a hipo-
tese € de que as perspectivas nominais e meramente legalistas da transparéncia nao
se coadunam substancialmente com a tese de Amartya Sen.

No segundo capitulo, faz-se pesquisa documental indireta, com analise de 3
rankings de transparéncia selecionados em decorréncia de suarelevancia. Busca-se
responder por que classificacdes de transparéncia realizadas em intervalo de tempo
nao muito distantes reportaram resultados tao distintos. A hipotese é de que a diver-
sidade de critérios conduziu aos resultados dispares e de que aquelas escalas mais
voltadas a transparéncia nominal tendem a atribuir melhores notas, mesmo que haja
opacidade grave.

No capitulo 3, discute-se a ideia de que apenas as perspectivas de transparén-
cia efetiva, em grande medida pautadas no governo aberto, atendem aos propésitos
das garantias de transparéncia esposados por Amartya Sen. Para tanto, adota-se pes-
quisa documental direta, por meio da qual se tenta responder como as esferas esta-
duais e municipais do Amapa publicam 3 tipos de processos: legislativo, de contrata-
¢ao e de responsabilizacao.

A hipotese correlacionada a terceira questao € de que os processos contam as
histdrias das tomadas de decisao mais relevantes. Se as pessoas tém a oportunidade
de acompanharum processo desde o inicio, munidas de informacdes relevantes, elas
podem controlar e participar dessa deciséo, exercendo o papel de agente discutido
por Sen (2010; 2011). Porém, ciente de que a publicagdo de um processo segundo a
linguagem burocratica mantera a transparéncia meramente formal, sem efetivamente
comunicaruma mensagem, ao final do capitulo 3 recomenda-se aos gestores ama-
paenses o uso das técnicas da linguagem simples, da contag&o de historias por meio
de dados (storytelling com dados) e da participagao coletiva na construg¢ao de deci-
sbes (crowdlaw).

Para melhor compreensao da area de estudo, faz-se pertinente uma breve ca-
racterizagao do estado do Amapa.
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CARACTERIZACAO DA AREA DE ESTUDO

Embora secularmente ocupado e colonizado, o Amapa tornou-se estado ape-
nas em 1988, por meio do art. 14 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias
(ADCT) da Constituigdo da Republica'. Até entdo, figurava juridicamente como terri-
torio federal, caracterizado como unidade administrativa, e ndo como unidade federa-
tiva (Porto, 2002). A transformacao em estado repercutiu gravemente nas instituicdes
locais, posto que sem essa condi¢gao nao era possivel o exercicio da autonomia poli-
tica, administrativa e financeira.

A implementagao das estruturas burocraticas do estado do Amapa veio a
ocorrer apenas de 1991. Em janeiro de 1991, foi instalada a Assembleia Legislativa
Constituinte e mais tarde, em dezembro daquele ano, com a promulgag¢ao da sua
Constituicdo do Amapa, foram criados o Tribunal de Justica, o Ministério Publicoe o
Tribunal de Contas.

O carater “recente” das instituicdes amapaenses repercute no imaginariolocal
com a ideia de um “estado em construgcao”, conforme defende (Porto, 2002). A tese
tem alguma aderéncia pratica pelo menos nos anos iniciais de instalagéo, tanto que a
Emenda a Constituicdo da Republica n® 98 incorporou aos quadros da Uni&o as pes-
soas que comprovaram qualquer vinculo empregaticio de pelo menos 90 dias com o
ex-territério do Amapa ou com o estado no periodo de outubro de 1988 a outubro de
1993.

Note-se: até 1988, os governadores do Amapa nao eram eleitos pela popula-
¢ao, mas nomeados pelo Presidente da Republica. Sem a existéncia dos demais po-
deres, o0 unico controle possivel era o exercido pela Unido Federal, que até 1986 era
governada por militares segundo um modelo ditatorial. N&do ha no estado do Amapa
uma histéria de controle e de transparéncia. Esse contexto ndo sera objeto de estudo
da dissertagdo, mas auxilia na compreensao do cenario das instituicdes amapaenses
e como elas lidam com a transparéncia.

Sobre os aspectos geograficos, o estado esta na Regido Norte do pais, na
porcdo da Amazbnia setentrional, na foz do Rio Amazonas e possui 16 municipios.

Apesar do crescimento populacionalde 9,56% em doze anos (2010-2022), o estado

1 Segundo o art. 14 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), os Territérios Federais
de Roraima e do Amapa foram transformados em Estados Federados, mantidos seus limites geografi-
cos.
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€ 0 segundo menos populoso do pais com apenas 733.508 habitantes em uma area
territorial de 142.470,762 km? (IBGE, 2022). Na verdade, boa parte da populagao esta
concentrada na capital, Macapa, que possui 442.933 habitantes (60,39% da popula-
¢ao do estado).

Em 2021, o Produto Interno Bruto (PIB) do estado foi de R$ 20,1 bilhdes, o
26° do pais, a frente apenas de Roraima (IBGE 2021), grande parte decorrente da

atuacgao publica, com uma receita (2021) de R$ 8,9 bilhdes (Amap4d, 2021).
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1 GARANTIAS DE TRANSPARENCIA SEGUNDO A OTICA DO DESENVOLVI-
MENTO COMO LIBERDADE

Este capitulo tem por objetivo discorrer sobre as varias concepgdes de trans-
paréncia, indicando a possibilidade de aplicacido das ideias do desenvolvimento como
liberdade de Amartya Sen como farol conceitual capaz de induziruma visdo nao limi-
tada aos aspectos nominaise legaisdo tema. Para melhor compreenséao da proposta,
o capitulo também rememora os principais tragos da abordagem do desenvolvimento

como liberdade.

1.1 ORIGENS HISTORICAS DA TRANSPARENCIA

O vocabulo transparéncia vem do latim transparentia, relacionado ao verbo
transparece, “mostrar a luz através, deixar a luz atravessar’, formado por TRANS -,

1

‘através’, mais PARERE, ‘aparecer, chegara vista’” (Origem da palavra, s/d). E trans-
parente aquilo que deixa ver, diafano. Macondo, a cidade ficticia de “Cem anos de
solidao”, é descrita por Gabriel Garcia Marquez como “[...] uma aldeia de vinte casas
de barro etaquara, construidasa margem de umrio de aguasdiafanas|...]” (Marquez,
2003, p. 7).

Os varios sentidos contemporaneos atribuidos a transparéncia associam-se
as ideias de instituigdes publicas ou privadas, governanca, controle, accountability?.
No entanto, foi apenas com o iluminismo que o termo passou a ser associado as or-
ganizagdes, balizando-se como valor moderno, sinénimo de garantia aos individuos e
limitacdo dos poderes soberanos do rei. Por séculos, o sigilo e o segredo predomina-
ram como valores sociais € institucionais absolutos. Foi somente com a revolucao do
conhecimento que a transparéncia passou a ganhar terreno.

Algunsdefendemque Jeremy Benthamfoi o primeiro pensadora aplicaro uso
moderno de transparéncia,associado ao governoe a ciénciapolitica (Resende, 2018;
Zuccolotto; Teixeira, 2019; Han,2017), mas o marqués Cesare de Beccaria ja anotava
em 1764: “As acusacdes secretas constituem evidente abuso, porém ja consagrado e
tornado necessario em diversos governos, pela fraqueza de sua constituicao” (Becca-
ria, 2011, p. 32). Foi também no século XVIIl que Kant, ao tratar da paz perpétua entre

2 “A accountability, em termos sintéticos e aproximativos, pode ser pensada como a transparéncia, o
engajamento dos governantes com a prestacdo de contas, e também a responsabilizagdo dos gover-
nantes pelos seus atos” (Pinho, 2008, p. 478).
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as nagodes, formulou o principio de que “Sao injustas todas as acc¢des que se referem
ao direito de outros homens, cujas maximas se ndo harmonizemcom a publicidade”
(Kant, 2008, p. 46). Em quaisquer dos casos, foi no século XVIIl que o tema passou a

pauta das discussoées filosoficas e iniciou sua infiltragdo no corpo social:

Seja como tenha sido no passado, € indubitavel que o cultivo da transparén-
cia algou-se (sic) a um nivel altamente revelador no correr dos ultimos sécu-
los. Os novos tempos parecem deixar-se definir por uma vontade de transpa-

réncia notavel (Bornheim, 1998, p. 38).

Mas foi no século XX, com o amadurecimento do aparato burocratico e das
estruturas juridicas basilares do Estado de direito, que a transparénciaalgou voo. Nos
anos de 1960, o presidente estadunidense Lindon Johnson aprovou uma série de leis
que ficaram conhecidas como Sunshine Laws (Leis da Luz do Sol). O intuito era o de
“aplicar a estratégia de colocar o governo em foco, ampliando a transparéncia sobre
os atos administrativos e sobre o comportamento dos atores politicos[...]" (Mendanha,
2009, p. 61).

Nas ultimas décadas do século XX, o tema da transparéncia se fortificou nos
epicentros da economia liberal, “iniciando uma tendéncia de ruptura com o principio
do sigilo da burocracia [...] se consolidando como um dos valores essenciais na pro-
moc¢éao de reformas do setor publico nos Estados nacionais e nos organismos interna-
cionais”’(Resende, 2018, p. 184). A quedado regime comunistasoviéticoe as deman-
das por informagao, pondo o Estado em foco, exigiram nos anos de 1990 um ati¢a-
mento no debate sobre transparéncia. Nao a toa, foiem 1993 que a organizagéo nao
governamental Transparéncia Internacional foi fundada (Resende, 2018).

Em 2011, a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) langou a declaragao
“Open GovernmentPartnership” (OGP - “Parceria para Governo Aberto” em traducgéo
livre), dando inicio a uma articulagéo internacional na tentativa de proporcionar uma
nova forma de informar, comunicare de promover a relagado entre governos e cida-
daos. O paradigma do governo aberto aproveita-se do desenvolvimento tecnoldgico e
aos poucosvem se moldandocomo um design viavel para as democracias modernas,
tendo a transparéncia como alicerce (Oliveira; Ckagnazaroff,2022). Interessante notar

que uma década apos a declaracdo do OGP, uma série de ataques as democracias
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ameacam a participacao popular e a transparéncias. Trata-se de um debate acirrado
que esta longe de se encerrar.

No Brasil, apesar de a transparéncia constituir-se em dever do Estado pres-
crito na maior lei do pais, a Constituicdo da Republica (CR/88), ainda ha forte resis-
ténciado aparato estatal na aplicagao do preceito, provocando uma verdadeira tensao
entre sigilo e transparénciano setor publico.Em que pese o modelo avangadode pais
preconizado pela CR/88, o paradigma do sigilo consolidou-se poraqui ha mais de um
século, decorrente das relagdes privatistas e patrimonialistas, marcas da gestao pu-
blica brasileira que resistem até hoje (Resende, 2018).

O acesso a informacéao publica foi transcrito na Constituicdo de 1988 como
direito fundamental, ou seja, direito humano que n&o pode ser erradicado enquanto
viger a atual Constituicdo. Porém, a lei que o regula — e que o tornou mais efetivo —
Lei n®12.527 (Lei de Acesso a Informacgao — LAI), foi aprovada apenas em 2011, 23
anos apos a Assembleia Constituinte. Poroutro lado, o Decreto n°®79.099/1977, insti-
tuido no seio da ditadura militar, que impunha uma doutrina de sigilo aos assuntos
publicos, vigeu até janeiro de 1997, sendo revogado pelo presidente Fernando Henrni-
que Cardoso, quase 9 anos depois da promulgagao da nova Constituigéo.

Mesmo hoje, com a vigéncia da LAl, amiude as institui¢des publicas brasilei-
ras burlam a transparéncia publica. Brito e Assungéo (2018) demonstraram que o Tri-
bunalde Contasda Uni&o (TCU) restringe inteiramente 0 acesso aos seus processos,
e so libera os relatérios de auditoria ocasionalmente, apds o transito em julgado, anos
depois da realizagdo do procedimento (mesmo que a LAl prescreva como publicos os
resultados de auditorias e inspecdes). Segundo os autores, a justificativa oficial da
mais importante Corte de Contas do pais esta no fato de existir “um interesse publico
especial” nos processos de controle externo. Ocorre que, para finsdemocraticos, essa
justificativa deveria repercutir em maior transparéncia, € ndo em redugao. A postura
do TCU espraia-se pelo territério nacional, sendo adotada pela maioria dos tribunais
de contas do Brasil, inclusive pelo Tribunal de Contas do Estado do Amapa (TCEAP).

Ha outro exemplo notoério. Em que pese a Constituigdo Federal preceituar que
a “lei s6 podera restringir a publicidade dos atos processuais quando a defesa da inti-

midade ou o interesse social o exigirem” (art. 5°, LX), o Conselho Nacional de Justica

3 Lideres antidemocraticos que reconhecidamente atacam a transparéncia e a liberdade de imprensa
foram eleitos na ultima década, como Jair Bolsonaro no Brasil (2018), Donald Trump nos Estados Uni-
dos (2016) e Viktor Orban na Hungria (2014, 2018, 2022).
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(CNJ), mediante simples resolucgéo (Resolugao CNJ n° 121/2010) restringe a publici-
dade processual aos dados de identificagao do processo e as decisdes, omitindo, na
pratica, o teor dos atos.

Um exemplo final pode ser mencionado para indicar como estruturas anacro-
nicas continuam a se perpetuar reproduzindo o paradigma do segredo. No primeiro
més de governo da chapa ultradireitista de Jair Bolsonaro e Hamilton Mouréo, foi edi-
tado o Decreto n° 9.690, alterando ilegalmente a lei de acesso a informagao, permi-
tindo que um grupo maior de servidores publicos, incluindo servidores comissionados
de livre nomeagao e exoneragao (ou seja, sem estabilidade e sem poder de resistén-
cia a ordens ilegais), classificassem informagdes como secretas ou ultrassecretas,
restringindo a transparéncia publica. Apds pressao midiatica e popular,a Camara dos
Deputados aprovou o Projeto de Decreto Legislativo (PDL) n° 03/2019, que visava
sustar o decreto presidencial. Mas antes que o PDL fosse ao Plenario do Senado, o
Presidente da Republica reviu o decreto ilegal por meio do Decreto n®9.716, de 26 de
fevereiro de 2019.

Na pratica, aindaimpera em larga escala o paradigma do sigilona administra-
¢ao publica brasileira. Cohn (2012), ao comentar a obra “Os Donos do Poder”, de
Raymundo Faoro, diz que a engenhosidade de Faoro foi mostrar como o estamento
consegue se adaptar e se manter sendo no poder, ao menos sempre ao lado dele. Os
aspectos privatistas e patrimonialistas destacados por Resende (2018) n&o sdo mar-
cas apenas de um passado ditatorial, pois ainda deformam a gestao publica atual.
Ante esse contexto de persisténcia do sigilo como codigo das praticas publicas, a
transparéncia se define, prima facie, como conjunto de valores e praticas que visam
combater o segredo ilegitimo. Para entender a forga dessa afirmacao, faz-se mister

percorrer as varias definicbes de transparéncia.

1.2AS VARIAS DEFINICOES DE TRANSPARENCIA

Na filosofia, o tema da transparéncia surge em diferentes ramos. Bobbio
(2022) associa-a a ciénciapolitica, defendendoque a visibilidade do poder se constitui
como umas das promessas ainda nao realizadas da democracia. Enquanto exercicio
do poder visivel, a democracia conforma-se como modelo legitimo ao permitir o amplo
debate de ideias. Esta claro — e Bobbio assume isso expressamente — que a demo-

cracia se amolda como modelo legitimo se calcado em um governo de leis, ou seja,
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um governo fundado e limitado por leis elaboradas por representantes mediante ado-

¢ao de procedimentos confiaveis:

Um ordenamento deste género somente € possivel se aqueles que exercem
poderes em todos os niveis puderem ser controlados em ultima instancia pe-
los possuidores originarios do poder fundamental, os individuos singulares

(Bobbio, 2022, p. 29).

A transparéncia surge no pensamento de Bobbio como fundamento e como
promessa de um regime democratico representativo legitimo. E nesse sentido que o
autor anuncia com a forgca de um martelo que “a opacidade do poder é a negacgéo da
democracia” (Bobbio, 2015, p. 35).

No sentidoinverso, Han (2017) entende a transparéncia como coagéao sisté-
mica, que apaga as singularidades sem permitir o agir comum. “A sociedade da trans-
paréncia é opaca’ (p. 92), pois 0 acumulo de informagdes néo representa ganho de
conhecimento. As pessoas, embora mais expostas, estdo cada vez mais isoladas,
sem sensibilidade, sem afeto, sem efetiva comunicacgéo: “A massa de informacdes
nao gera verdade, e quanto mais se liberam informagdes tanto mais transparente
torna-se o mundo” (p. 96).

Antes mesmo de Han, cuja obra original data de 2012, Berardi (2019, p. 110),
em 2009, parafraseando a afirmacao de Kroker (1994), “Mais informacao, menos sig-
nificado”, anunciou “mais informacéo, menos futuro™. Uma das preocupagdes do ita-
liano com o excesso de informacao assenta-se na ampliagao ilimitada do espaco vir-
tual confrontada com a finitude do tempo pessoal: embora a linha do tempo (timeline)

de uma rede social seja infinita, & finito o tempo de uma pessoa:

[...] Podemos aumentar o tempo de exposi¢ao do organismo as informagdes,
podemos ficar mais tempo diante da tela do computador ou acelerar os tem-
pos de reagdo aos estimulos provenientes do universo da hipermidia. Mas a
experiéncia ndo pode ser intensificada além de certo limite. Pois, além de
certo limite, a aceleragao da experiéncia provoca uma redugdo da conscién-
cia do estimulo, uma perda de intensidade que concerne a esfera da estética,
da sensibilidade e também da ética (Berardi, 2019, p. 110).

A essa nogao negativa de transparéncia, Bornheim (1998) atribui um carater
singular da modernidade. “As sociedades”, diz ele, “costumam ser essencialmente
opacas’, mas a modernidade alcangou, como se olhasse para o espelho da conscién-

cia, umcerto grau de visdo interna. Assim, a transparénciase constituiu como‘|...] um

4 Berardi (2019) adota uma postura critica muito ousada. Ao seu ver, so6 ha significado se houver am-
biguidade, “[...] porque o futuro ndo é nada sem ambiguidade” (p. 110). A postura do autor, ética e
estética, ndo podeserinteiramente considerada aqui em razées dalimitagdo do escopo atransparéncia
publica, lugar de debate que exige simplificacdo e objetividade.
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certo modo de ser por meio do qual o tecido sociocultural alcanga um determinado
grau de visao, certamente de muitas maneiras e em diversos niveis, mas sempre visao
de sua propria consisténcia interna” (p. 37).

Além dessas concepgoes filoséficas relacionadas a ciéncia politica e a socie-
dade, Zuccolotto e Teixeira (2019), amparados em Hood (2006), lecionam que as ul-
timas décadas do século XX viram a transparéncia se desenvolver principalmente em

trés instancias:

i) nas governanga internacional, ou seja, em relagdo a maneira como os pai-
ses deveriam se relacionar um com o outro e, também, com os organismos
intra ou supranacionais; ii) no contexto interno de cada pais relativamente a
forma que esses paises deveriam informar seus cidaddos sobre as escolhas
efetuadas e a prestagéo de contas; e iii) no contexto corporativo relativamente
a forma pela qual os gestores deveriam se relacionar com os stokeholders
(sic) e o mercado financeiro, permitindo que esses conhecessem a formapela
qual tais gestores administram seus negoécios. (Zuccolotto; Teixeira, 2019, p.
25).

Os autores ainda citam Black (1997), para quem a [...] transparéncia é o
oposto de politicas opacas, em que ndo se tem acesso as decisdes, ao que elas re-
presentam, como sédo tomadas e o que se ganha ou se perde com elas” (apud Zucco-
lotto; Teixeira, 2019, p. 18).

Como se observa, no campo operacional a transparéncia tem sido adotada
em algo préximo as concepgdes de Bobbio (2015; 2022), que a enxerga com uma das
bases da democracia. Em consonancia com essa vis&o positiva, Oliveira e Ckagna-
zaroff (2022) entendem a transparéncia como conceito-chave do governo aberto,
muito préximo ao que leciona Pinho (2008), para quem a transparéncia € sinénimo de
accountability.

A abundancia de areas aplicadas causa uma dispersao conceitual nem sem-
pre contornavel,de modo que Zuccolotto e Teixeira (2019) preferem delinearmargens
do fendmeno a propriamente tentar defini-lo. Para os dois, uma boa abordagem da

transparéncia deve considerar as seguintes perspectivas:

Quadro 1 - Perspectivas da transparéncia.

Perspectiva datransparéncia | Definigdo

Consiste na evidenciagcao de todas as informacdes orgamentarias
relevantes de maneira sistematica e tempestiva e que permita ao
cidadao, além de visualiza-las, fazer inferéncias a partir das mes-
mas.

Orcamentaria (fiscal)

Contabil Consiste na evidenciagdo de todas as informagbes patrimoniais e
financeiras de maneira sistematica e tempestiva, de forma que o
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usuario possa, além de acessa-las, avaliar a capacidades econé-
mica, financeira e patrimonial dos entes.

Consiste na evidenciagéo de todas as informacdes sobre a organi-

Institucional ou organizacional ~ - .
zacao do Estado, cargos e responsabilidades, normas e relatérios.

Consiste na existéncia de mecanismos de informagéo e atengdo

Social (civica . ~ . . .
( ) ao cidaddo e compromisso com a cidadania.

Consiste na divulgagédo de informagdes sobre a contratagdo de
obras, materiais e servigos por parte dos governos, bem como in-
formagdes sobre o fluxo desse processo, valores, concorrentes e
resultados.

Do processo licitatério

Consiste na divulgagédo dos contratos, convénios, termos de par-

D ntrat nveéni . d .
0s co 0S € convenios ceria e de cooperagao estabelecidos por um governo.

Consiste na avaliagdo de uma ou mais dimensdes da transparén-
Midiatica (eletrénica) cia descritas anteriormente, todavia em meio eletrénico de acesso
publico.

Fonte: Zuccolotto e Teixeira (2019, p. 56-7) adaptado.

Da variedade de defini¢des da transparéncia, aquelas voltadas a accountabi-
lity e aos aspectos democraticos concatenam-se melhor com os objetivos desta pes-
quisa, que enxerga nas garantias de transparéncia um dos instrumentos de alcance
do desenvolvimento como liberdade. As perspectivas do quadro 1, listadas por Zuc-
colotto e Teixeira (2019), também se correlacionam aos propdsitos da dissertagao,
pois englobam amplo espectro de informagdes voltadas a permitir ao cidadao tomar
conhecimento e realizar inferéncias sobre as mais diversas areas do governo. Mais a
frente se vera que essas perspectivas, embora necessarias, nao sédo suficientes, ja
que se centram em eventos posteriores a tomada de decisao e retiram do cidadao a
possibilidade de conhecer ou de participar da elaboragcao da politica publica.

O reconhecimento das definigbes positivas de transparéncia nao exige o es-
quecimento do espirito critico daqueles que alertam para a fragmentagdo comunica-
cional dos tempos modernos, em que o cddigo (algoritmo) tende a substituir os senti-
mentos. Mesmo Bobbio (2022), arduo defensor do poder visivel, reconhece que a de-
mocracia direta, se levada ao extremo, mina o processo democratico. “Nada € mais
pueril”, diz o filésofo italiano, do que a hipétese do “cidadao total” que poderia, por
meio da rede de computadores, exercer plenamente a democracia direta, participando
de cada ato de governo —um regime de “computadocracia”: “Nada ameacga mais matar
a democracia do que o excesso de democracia” (Bobbio, 2022, p. 48).

Muito antes de Bobbio, John Stuart Mill alertava:
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Como outras tiranias, a tirania do maior nimero foi, a principio, e ainda é
vulgarmente, encarada com terror [...]. H4 um limite a legitima interferéncia
da opinido coletiva com a independéncia individual. E achar esse limite, e
manté-lo contra as usurpagdes, € indispensavel tanto a uma boa condigéo
dos negécios humanos como a protegao contra o despotismo politico (Mill,
2019, p. 28-29).

A adeséo as defini¢gdes positivas considera como opaca a gestao publica que
nega as pessoas informacgoes relativas as decisdes, inclusive como elas sdo tomadas
‘e o que se ganhae o que se perde com elas” (Black 1997, apud Zuccolotto; Teixeira,
2019, p. 18). Sobre a expressao “o quese perde”, entende-se que se esta a exigirque
o Estado também comunique o que deixou de ser feito quando determinada politica
foi implementada.

Exemplo: ante recursos escassos, o Governo do Estado do Amapa (GEA),
para ser transparente nos termos aqui delineados, deveria ter exposto que ao investir
R$ 93,3 milhdes no “viaduto da integracdo™ no ano de 2021, deixou de concluiro
Hospital de Santana (obra iniciada em 2005)8, o pier do Santa Inés (obra iniciada em
2010)7, o Hospital da Crianca (obra iniciadaem 2012), a Maternidade publica (obra
iniciadaem 2013) etc., justificandoinclusive o porqué da tomada de decisdo. Segundo
essa forma de entender, ndo bastam as informacdes relativas ao processo licitatério,
ao contrato, ou aos valores envolvidos. Sao necessarias inclusive as informacgoes re-
lativas aos processos de tomada de decisio.

Assim sendo, das perspectivas da transparéncialistadas por Zuccolotto e Tei-
xeira (2019), ndo bastam informacdes do certame publico. Sdo necessarias informa-
¢des mais amplas, concernentes ao processo como um todo, comportando inclusive
os momentos de tomada de decis&do, quando o gestor decide executar um determi-
nado projeto em detrimento de outro.

Brito e Assuncéo (2016) registraram que algumas institui¢gdes publicas do es-
tado do Amapa operavam com mecanismosde turvamento da informacao, publicando
alguns conteudos selecionados ou pior, simulando a publicagdo em alguns casos, de
modo que ndo era possivel falarem transparéncia, mas sim em translucidez: “A trans-

lucidez]...] aotempo que turva as informagdes, cria um cenariode transparéncia,num

5 O viaduto esta localizado na regido oeste de Macapa (capital), e visa interligar as zonas norte, oeste
e sul da cidade.

6 A obra foi retomada em 2023, apds a conclusdo do viaduto, ja na gestdo do governador Clécio Luis.
7 O Pier do Santa Inés foiinaugurado em julho de 2023, muito embora a obra ndo tenha sido comple-
tamente concluida. A questdo estd sendo investigada pelo Ministério Publico locd
(https://mpap.mp.br/noticias/gerais/promotoria-do-urbanismo-inspeciona-pier-do-santa-ines-em-ma-
capa)




27

jogo dubio que confunde o cidadao e restringe suas possibilidades de agcao” (p. 3).
Assim, a definicdo de Black (1997, apud Zuccolotto; Teixeira, 2019), para quem a
transparéncia € o oposto do opaco, também se mostra razoavel quando opde trans-
parénciae opacidade —néao se trata de mero jogo de palavras, mas sim de buscar que
a transparéncia se defina como garantia de que as pessoas terao em maos informa-
¢des de real interesse.

Diz-se informacgdes de interesse porque nem toda informacéo é util. Na admi-
nistragdo publicaha um mar de dados, que se divulgados sem o devido tratamento,
mais atravancarao a tomada de conhecimento, do que propriamente informarao. A
transparéncia perpassa, assim, pela consideragao do que é relevante para o cidadao.
Por outro lado, ndo basta publicar. E preciso também considerar a linguagem da pu-
blicacdo, de modo que a informagao possa chegar ao destinatario de maneira com-
preensivel.

Heald (2006) distingue transparéncia nominal da efetiva a partir da capaci-
dade de a informacgao sercompreendida pelo destinatario. Para ser efetiva, nao basta
a mera publicagdo. A informagao deve ser comunicada de tal maneira que o individuo
comum—sem formacéo técnica, e sem contato imediato com a gestéo publica -, possa
compreendé-la. Segundo esse modo de ver, a transparéncia ndo se confunde coma
publicidade. O preceito tradicional de publicacao estatal da-se por satisfeito com as
edi¢cdes dos diarios oficiais, fontes quase ilegiveis (estilo de letras e tamanho), e, por
mais incrivel que parecga, dadas as facilidades de publicagbes digitais hodiernas, ainda
em formato fisico, no modelo de jornais impressos.

O GEA publicou até o ano de 2019 o diario oficial em formato impresso, com
disponibilizagao de uma versao digitalizada, nem sempre pesquisavel e de baixa qua-
lidade (baixa resolucgao/visibilidade). A Prefeitura Municipal de Macapa, capital do es-
tado, até hoje publica uma versao digitalizada de seu diario oficial, no formato de ima-
gem, sem possibilidade de busca de texto ou palavra-chave. Como se vé, tais forma-
tos cumprem o dever tradicional de publicidade, mais limitam-se a uma transparéncia
nominal, de fachada. A teor da visdo de Heald (2006), os diarios oficiais estdo longe
de uma transparéncia efetiva.

Atualmente, com a proliferagdo das tecnologias de informagéo, a LAl exige

que os governos publiguem seus atos em formato aberto, ou seja, naolimitado a um
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formato de arquivo especifico, permitindo que maquinas programadas (algoritmos, ro-
bds, inteligéncia artificial) extraiam dados e fagcam cruzamentos de informagdes.
Nesse cenario, ndo ha necessidade de selecido de informacdes. Quando se fala em
dados abertos, quantidade importa. Salvo as excec¢des legais, que permitem o sigilo
em algumas hipoteses, toda a base de dados da administragao deve ser disponibili-
zada. Porém, a publicagdo na internet n&o tem obedecido aos preceitos legais. Em
vez de serem disponibilizadas informagdes abertas, os gestores publicos, mais das
vezes, como nos casos referidos acima, replicam a pratica tradicional dos diarios ofi-
ciais: divulgam arquivos em formato de imagem, de dificil abertura e leitura.

Para além dos dados abertos, uteis para aqueles que detém o dominio de
alguma tecnologia (geralmente empresas, instituicdes e organizagdes), o cidadao in-
teressa-se por aquilo que Ihe esta passivel de compreensio. Nesse cenario, o Big
Data pode atrapalhar, transformando a transparéncia em opressdo, como pensa Han
(2017) e eliminando o significado, como indica Berardi (2019), ja que ndo ha como
uma pessoa natural interpretar sozinha milhées de informacdes todos os dias. Assim,
concomitante aos dados abertos, a administragdo publica, para ser efetivamente
transparente, precisa selecionar informagdes e disponibiliza-lade modo acessivel e
compreensivel para pessoas comuns.

Tais aspectos possuem sérias dificuldades a serem consideradas. Em pri-
meiro lugar, o que pode ser considerado relevante para o cidaddao? A depender do
grupo social a qual pertence, o interesse mudara. Integrantes das classes média e
alta talvez nao sintam a necessidade de informarem-se sobre as vagas em creches e
escolas publicas, dado que provavelmente matriculam seus filhos em estabelecimen-
tos privados8. Mas essas informagdes sdo sem duvida pertinentes para os pais que
desejam uma vaga escolar proxima a sua residéncia.

Igual raciocinio talvez se aplique para as politicas publicas de saude, trans-
porte publico, assisténcia social, seguranga publica etc. Aspectos culturais, para além
do quadro socioecondmico, também podem influirno rol de interesses dos cidadaos.
Mas ha sem duvida um ponto irredutivel, necessario de ser publicizado em todos os

8 Embora inexistam dados nacionais, o Centro do Professorado Paulista (CPP) registrou que a rede de
ensino publica do estado de Sao Paulo recebeu mais de 9 mil transferéncias de matricula de aluno
vindos da rede privada entre janeiro e agosto de 2020, numero dez vezes maior do que o registrado
em 2019, indicando empobrecimento da classe média e uma busca acentuada pelas escolas publicas,
0 que levaria a uma consideragdo diferente sobre interesses de informagéo. Dai que se justifica a ne-
cessidade de oitiva da populagao para entender quais informagées sao mais relevantes.



29

casos, constituindo dever da administragao publica: as informagdes pertinentes a to-
mada de decisao. Isso porque, depois de tomada a decisdo, tudo o que pode ser feito
€ acompanhar a execug¢ao da despesa publica, perdendo-se a chance de influir sobre
a finalidade do projeto ou a escolha de uma solugao alternativa. Atualmente a legisla-
¢ao brasileira autoriza que o gestor publico retarde a publicagédo de seus motivos para
aléem da do momento decisoério, ou seja, os motivos que conduziram a tomada de de-
ciséo seréo publicados junto com o préprio ato®.

A selecao de informacgdes relevantes ndo compete com a disponibilidade total
de informagdes (salvo aquelas legitimamente classificadas como sigilosas) como da-
dos abertos, passiveis de manuseio e leitura de maquinas, algoritmos, sistemas etc.
Para o publico geral, no entanto, interessa que as informagdes sejam disponibilizadas
em formato legivel, inteligivel, sob pena de embarago e impedimento de efetivo
acesso. Nesses termos, a informacao publicada precisa ser relevante e compreensi-
vel.

Boaventurade Souza Santos (2002), no conhecido estudo sobre o orgamento
participativo da cidade de Porto Alegre, destacou os esforgos comunitarios em con-
quistar da prefeiturainformagdes de qualidade: “Ter acesso a informacao relevante e
domina-la &, provavelmente, a condi¢céo basica para o funcionamento efetivo do OP
[Orcamento Participativo]” (p. 522). Para o autor, a democracia participativa exige uma

“transparéncia de alta intensidade” (p. 553):

E sabido que a democracia participativa exige uma transparéncia entre agao
politica e resultados muito superior aquela que é tipica da democracia repre-
sentativa. Essa transparéncia depende de trés fatores: da gestao eficaz das
agdes de participagdes; da suarelagdo direta com os resultados concretos; e
dacapacidade de “retorno” das estruturas de delegagéo e representacao que
emergem no interior da democracia participativasempre que esta se expande
além das microssociedades (Santos, 2002, p. 552).

Atualmente, considerando-se a legislagao ordinaria brasileira, a transparéncia
de alta intensidade tem previsdes timidas. A LAI contenta-se com o rol basico de in-
formagdes a serem disponibilizadas nos portais eletrénicos, tais como: registros das
competéncias dos 6rgaos, registros das despesas, procedimentos licitatérios (basica-
mente a partir da publicagao do edital), dados gerais para o acompanhamento de pro-

gramas, agdes, projetos e obras de érgaos e entidades, etc. Todavia, a Constituicéo

9 De acordo com o art. 7°, § 3°, da LAl, “O direito de acesso aos documentos ou as informacgées neles
contidas utilizados como fundamento da tomada de decisdo e do ato administrativo sera assegurado
com a edigdo do ato decisoério respectivo”.
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Federal é enfatica ao estabelecer o direito de obteng¢ao de informacdes pelos cida-
daos. Ademais, em 2011 o Brasil aderiu ao compromisso internacional do Governo
aberto, dispondo-se a ampliar o sistema de transparéncia do pais. Esses aspectos

serdo discutidos no topico seguinte.

1.3 GOVERNO ELETRONICO AMPLIADO E GOVERNO ABERTO

O modelo atual de transparéncia publica brasileira satisfaz-se com o que a
literatura denomina de governo eletrénico restrito (Government-to-citizen), donde o
governo se configura como emissor de servigos e a sociedade como mera receptora,
por isso sem necessidade de tomar ciéncia ou de participar da tomada de decisao
(Pinho,2008). ALein®13.460/2017, quedispbe sobre participagao, protegao e defesa
dos direitos do usuario dos servigos publicos da administragao publica, prescreve que
0s Orgaos publicos devem disponibilizarao usuario uma carta de servigos e, de ma-
neira timida, preceitua o direito de participacédo dos usuarios por meio das ouvidorias,
com o intuito de promover o acompanhamento e a avaliagdo dos servigos publicos,
sem, no entanto, vislumbrar maiores contribui¢des na formulag¢des das politicas publi-
cas. Nos termos em que est4, a lei reproduz o paradigma Government-to-citizen.

Em contraponto, o atual estagio da técnica permite, sem elevagao significativa
de custos, a adogao de sistemas eletrénicos que permitam o acompanhamento siste-
matizado dos processos de contratagdo e gestdo publica, inclusive com efetiva parti-
cipacao popular. Cardoso (2004, p. 33-34), ha vinte anos, ao examinar os resultados
da utilizacdo da Bolsa Eletrdnica de Compras no Governo do Estado de Sao Paulo,

concluiu que

O potencial do governo eletrénico para traduzir, em termos burocraticos e
administrativos, a mesma rapidez e eficacia que a internet vem possibilitando
nas transagdes privadas é gigantesco, permitindo: [...] uma dramatica altera-
¢ao nas formas pelas quais os cidadaos interagem com seus representantes
e governantes, seja em termos de transmitir seus desejos, aspiragdes e ne-
cessidades, seja em termos de opinar sobre iniciativas, projetos ou politicas
governamentais ou, ainda, em termos de acompanhar e controlar a agao da-
gueles que os representam e governam.

A essa visao de Cardoso (2004), Pinho (2008) atribuiu a concepgao de um
governoeletrdbnicoampliado, capaz de propiciar ao cidadao condigdes efetivas de par-
ticipagdo na gestao das coisas estatais (citizen-to-government). Os avangos tecnolo-

gicos dos ultimos anos sem duvida baratearam os custos de aquisi¢ao e permitiram
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avanco significativo nas tecnologias de informacgéao (Diniz, 2022), tornando mais pal-
paveis formas de interagao entre populacéo e governo.

Tais caracteristicas nao se limitam a democracia direta, aplicando-se também
a democracia representativa, donde os governantes atuamem ambientes controlados,
diversamente de uma democracia delegativa, em que os governantes recebem ver-
dadeira procuragéo de plenos poderes (Pinho, 2008). Também & possivel considerar
que a nogao de governo eletrbnico ampliado se coaduna com a visao de governo
aberto, que tem na transparéncia conceito-chave (Oliveira; Ckagnazaroff, 2022).

Em 2011, uma atuagao conjunta de 70 paises, incluindo o Brasil e os Estados
Unidos da América, resultou na declaracao intitulada de “Open Government Partners-
hip” (OGP), “Parceria para Governo Aberto” em traducao livre, dando inicio a uma
articulacao internacional na tentativa de proporcionar uma nova maneira de informar,
comunicar e de promover a relagdo entre governos e cidadaos.

Na Carta do OGP (OGP, 2011), os paises aderentes declararam:

a) aumentar a disponibilidade de informagdes sobre as atividades go-
vernamentais, atuando de maneira proativa (sem esperar demandas por informagao,
0 que no Brasil a doutrinajuridica apelidou de transparéncia ativa), fomentando for-
matos de facil acesso e de compreensao, inclusive mediante normas transparentes.
O compromisso também envolve a oitiva da populacao para saber quais informacoes
Ihe sdo mais valiosas;

b) apoiar a participagao civica suscitando a participagdo popular, sem
discriminagao de qualquer género, na formulagao de politicas publicas. Para isso, 0os
paises se comprometeram a tornar os processos de concepcao de politicas publicas
mais transparentes;

C) implementar os mais altos padrées de integridade profissional por
todas as administragdes dos paises declarantes. Por meio desse compromisso os go-
vernos declararam combater a corrupgao e adotar praticas de transparéncia capazes
de fomentar a prestagdo de contas, evitar os subornos e proteger os denunciantes;

d) ampliar o acesso a novas tecnologias para fins de abertura e presta-
¢ao de contas. As tecnologias foram reconhecidas como aparatos eficientes a promo-
ver a crescente demanda por informacgdes, sem, no entanto, tornarem-se um fim em

si mesmo.



32

O governo aberto se define como “unapolitica publicaque agrupa los concep-
tos de transparencia, participacion y colaboracion de los ciudadanos en las politicas
publicas en donde la informacién y datos gubernamentales juegan un rol essencial’
(Insulza, 2012, p. 9). Abertura, no sentido do governo aberto, pressupde que a parti-
cipacao e a colaboragao dos cidadaos tornam o governo mais eficiente. Mais do que
0 mero aspecto de legitimidade, nos moldes delineados por Bobbio (2022), o governo
aberto vé no didlogo com a populagdo uma forma de atuar de maneira mais assertiva.
Nessa linha de entendimento, a Organizagao para a Cooperacgéo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE)entende o governo aberto como “uma transformagao fundamental
naforma como os governos e a sociedade interagem” (Cruz, 2022, s/p). A agenda do

governo aberto

sugere uma forma de governar que prioriza a sociedade e que busca romper
com formas desgastadas de interacdo com o Estado, construindo lagos de
colaboragao e de confianga entre governo e sociedade. Busca superar uma
visdo de tutela das pessoas, de que é o Estado que tem todas as respostas
(Bello, 2022, s/p).

Como reportado anteriormente, Santos (2002), ao discutir o orgamento parti-
cipativo em Porto Alegre, ressaltava as demandas comunitarias por informagdes de
alta intensidade. Para bem participar da gestédo publica, as pessoas precisam conhe-
cer o suficiente. A frente, quandoforem discutidas as proposicdes de Sen (2010), para
gquemas pessoas devem ser vistas como agentese nao como pacientes, tais aspectos
serao corroborados, enfatizando-se o papel instrumental da transparéncia.

Em discussao sobre a infraestrutura para o desenvolvimento sustentavel da
Amazobnia, Ricardo Abramovay destaca a necessidade de se aproveitar o conheci-
mento popularna busca das melhores alternativas, “[...] isso significa colocar as pes-
soas no cerne das infraestruturas, tanto pelos servigos de que elas vao se beneficiar
como por sua participacao ativa nas decisdes referentes a infraestrutura (Abramovay,
2022, p. 36).

Uma critica possivel ao governo aberto advém do seu lugar de nascimento.
Trata-se de mais um modelo formatado pelos mesmos paises colonizadores que hoje
se apresentam como poténcia global, defendida por organizagdes que se pretendem
universais como ONU e OCDE. Santos (2008), ao discutir a emergéncia do fascismo
social, umaespécie diversa do fascismo politico dos anos 1930-40 do século passado,

que ao inves de sacrificar a democracia aos interesses do capitalismo, a promove até
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o ponto de torna-la desnecessaria, duvida das boas ideias pasteurizadas pelas orga-
nizagées mundiais que frequentemente pensam formulas maximizadas e homogé-
neas para o Sul-global. Para o autor, faz-se necessario um “Pensamento alternativo
de alternativas” (Santos, 2008, p. 338), uma nova epistemologia pensadapelos atores
que vivenciam os problemas, ndo por aqueles que os causam.

Nesse sentido, Mendieta (2012) indaga-se sobre quais paradigmas filosoficos
e politicos dao sustentagcédo ao governo aberto, concluindo que sao quatro:

1. estado regulador paternalista;

2. boa governangacom énfase natransparéncia e prestagcao de contas (estado
liberal e direitos individuais);

3. participacao cidada, Estado republicano e democracia forte, com referenciais
éticos comunitarios;

4. administragao publica cooperativa, com énfase na colaboracédo da sociedade
em busca de solugdes para problemas coletivos.

Seguindo esse catalogo paradigmatico, o governo aberto reineum conjuntode
crengas e valores ainda filiados ao contrato social moderno, fruto do pensamentoilu-
minista e da concepgao de cidadania cunhada nos ultimos séculos. Vendo por esse
angulo, é preciso reconhecer que o governo aberto nao satisfaz os desejos de uma
epistemologia alternativa, pelo menos nao nos termos delineados por Santos (2008).

Por outro lado, Sen (2011), baseado na concepgéao de nyaya, conceito de jus-
tica oriundo da antiga tradicdo do direito indiana, caracterizada néo pelo ideal de jus-
tica, mas sim na “vida que as pessoas sao realmente capazes de levar” (p. 17), pensa
que enquanto nao for possivel alcangar os objetivos transcendentais de justica, deve-
se pelo menos buscar evitar as grandes injustigas. Assim, embora o governo aberto
n&o alcance os ideais de uma solugéo realmente alternativa e nao partilhe um novo
senso comum, como defende Santos (2008), ao menos avanga sobre o terreno (infér-
til) do modelo burocratico firmado no Brasil, que permite a reproducéo de uma admi-
nistragdo publica monoldgica, opaca e insensivel as demandas da populagéao.

Mais a mais, as concepgdes do governo aberto que buscam uma transparén-
cia instrumental capaz de subsidiara participacao e a colaboracéo popular alinham-
se a perspectiva processual da transparéncia, tal qual identificada por Ball (2009) e
Blind (2014), citados por Oliveira e Ckagnazaroff (2022, p. 6). A visdo dos processos

se refere ao fornecimento de informagdes sobre os processos governamentais, como
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os procedimentos adotados na prestagao de servigos, a forma como o governo for-
mula, planeja e implementasuas politicas publicas, as medidas adotadas no processo
decisorio e a divulgacgéao de resultados.

Mas esses processos, se ndo forem bem divulgados, continuardo herméticos,
acessiveis apenas a um pequeno grupo de tecnocratas. Atento a possibilidade de a
informacgéo n&o alcancar seus destinatarios, Heald (2006) concebe, dentre as varia-
¢bes da transparéncia, a distingao entre transparéncia nominal e transparéncia efe-
tiva. Segundo o referido autor, “Para que a transparéncia seja efetiva, devem existir
receptores capazes de processar, digerir e utilizar as informagdes” (Heald, 2006, p.
35)'0, Assim, caso a informagao ndo seja passivel de regular processamento e uso
pelos receptores, a pessoa estara diante de uma transparéncia meramente nominal.

Ademais,

Pode haver uma divergéncia entre o caminho da transparéncia nominal e o
da transparéncia efetiva, sendo a lacuna descrita como a "ilusdo de transpa-
réncia". A intuigdo portras dailusdo de transparéncia € que, mesmo quando
a transparéncia parece estar aumentando, como medido poralgum indice, a
realidade pode ser bem diferente (Heald, 2006, p. 34). '

A ilusao de transparéncia reportada acima pode inclusive explicar como sites
governamentais relativamente bem avaliados em testes de transparéncia nao apre-
sentam transparéncia efetiva. Ainda sobre a distingao entre transparéncia nominal da
efetiva, é interessante relacionar outra dicotomia citada por Heald (2006), formulada
entre os processos e resultados. Para o autor, a transparéncia pode focar em proces-
sos ou em eventos. Os eventos sdo pontos ou estados mensuraveis, resultados de
um ou mais processos.

As distingbdes operadas por Heald (2006), em especial aquela relativa entre
processos e resultados, parecem também dialogar com as percepgdes da transparén-
cia enquanto conceito-chave do governo aberto. Coadunam-se também com a con-
cepcéo de governo eletrbnico ampliado, podendo ser usadas para a pesquisa em
curso, pois boa parte da transparéncia publica amapaense concentra-se em determi-
nadoseventos (resultados de licitagdes, contratos, pagamentos), escondendo proces-

sos anteriores e posteriores a tomada de decisao.

0 Tradugao realizada pelo autor. No original: “For transparency to be effective, there must be receptors
capable of processing, digesting, and using the information”.

" Tradug&o realizada pelo autor. No original: “There can be a divergence between the path of nominal
transparency and that of effective transparency, the gap being described as the ‘transparency illusion’.
The intuition behind the transparency illusion is that, even when transparency appears to be increasing,
as measured by some index, the reality may be quite different.”
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A visdo de uma transparéncia efetiva, passivel de ser digerida pelas pessoas,
defende-se também das criticas de Han (2017), pois ela ndo se concentrana massa
de informacgdes, pelo contrario, privilegia a informagao simples e efetiva, capaz de
atender aos anseios sociais.

As véarias concepgdesde transparéncia, soma-se o contexto digital vivenciado

nos ultimos anos, valendo a pena dedicar algumas linhas a esse respeito.

1.4 TRANSPARENCIA EM TEMPOS DE DEMOCRACIA DIGITAL

Desde os anosde 1970, quando a revolugao técnico-cientificoganhou impulso,
iniciou-se debate acerca do uso das tecnologias na pratica democratica (Gomes,
2018). Nesse interim, expressdes como e-democracia, computadocracia, democracia
virtual e, atualmente, democracia digital, passaram a significaro uso dos meios tec-
nolégicos nos processos democraticos. De acordo com Gomes (2018, p. 14), a demo-

cracia digital &

a concepcgao segundo a qual recursos tecnolégicos, projetos baseados em
tecnologias da comunicacdo e até as experiéncias de uso pessoal e social
das tecnologias de comunicagéo e informagédo podem ser empregados para
produzir mais democracia e melhores democracias.

De modo muito semelhante, Silva, Sampaio e Bragatto (2016, p. 19) definemo
fenébmeno, em uma aproximagéao preliminar, como o “uso de tecnologias digitais para
concretizar avancos do ideario democratico”. Assim, prima facie, a democracia digital
utiliza os avancgos tecnologicos em prol da melhoria de suas préprias praticas.

Aos brasileiros a ideia nao é estranha. A urna eletrdnica, tecnologia cem por
cento nacional, foi usada de modo experimental aindaem 1996, dois anos antes da
chegadada internetno pais. Atualmente, salvo em algumas hipoteses muito especi-
ficas, todas as eleigbes (municipais, estaduais, distritais e federais) s&o realizadas
com ousodaurna,com aobtencao de resultados em tempo recorde (apenas algumas
horas apos o pleito). O uso da urna eletrbnica, no entanto, é apenas um timido exem-
plo, pois limita-se a participacao popular de forma pontual, na escolha de seus repre-
sentantes.

O ideario da democracia digitalimagina muito mais queisso, pensando praticas

cotidianas de uso de aplicativos, smartphones, softwares, robds, inteligéncia artificial
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no acompanhamento, monitoramento e participacao da vida publica. No ambito fede-
ral, estd em execucédo um Plano de Transformacgéo Digital gerenciado pela Secretaria
de Governo Digital (SGD), vinculada ao Ministério da Economia.

Por outro lado, essa concepg¢ado de democracia digital, francamente otimista,
nao abrange problemas que merecem atenc¢éo, como a brecha digital (digital gap ou
digital divide), expressdo usada para descrever o segmento da populagdo que n&o
tem acesso a internet ou tem dificuldades para lidar com as novas tecnologias (Ave-
lino; Pompeu; Fonseca, 2021). As pessoas que se encontram na brecha digital pouco
se favorecem com a democracia digital, de modo que o fenédmeno pode ampliar a
marginalizag&o desse grupo.

Os ultimos autores citados também consideram que, apesar da disponibilidade
das tecnologias, o interesse popularainda é considerado baixo. Mesmo que haja va-
riedade de meios de acesso, a maior parte da populacido ndo utiliza os recursos dis-
poniveis. Dai se concluifacilmente que a democracia digital ndo pode se resumir a
simples incorporagao da tecnologia nas praticas democraticas. Silva, Sampaio e Bra-
gatto (2016) entendem que o fendmeno possui pelo menos duas dimensdes: uma
institucional, relacionada a ades&o dos 6rgaos publicos as novas tecnologias de infor-
macao, e uma social, voltada aos usos que a populacao faz dessas tecnologias.

Aliar as duas dimensdestalvez perpasse pela maneira como a informacgao tran-
sita entre uma e outra dimensao. Ndo basta que um aplicativo fornecainformacdesde
determinado campo da gestédo publica. A questao que deve sempre ser considerada
€: como a informacgao esta sendo transmitida? Se n&o houver efetividade na comuni-
cacao (se a informacao nao for simples e inteligivel), a vontade de atuagao da popu-
lacdo sera reduzida. Se a informacao nao for acessivel, é possivel que a adesao as
novas tecnologias seja s6 mais uma forma de ilusdo de transparéncia ou de transluci-
dez: o Estado se anuncia como transparente e aberto, mas na verdade continua com
o caminho embargado, lembrando a hipérbole descrita por Kafka (1999) no conto “Di-
ante da Lei”, noqual o autor descreve um vigilante invencivel que barra o acesso ao
direito, mesmo que a porta esteja sempre aberta.

Ante essas complicag¢des, a democracia digital s6 alcangara seus objetivos oti-
mistas se as pessoas puderem atuar como agentes. Para tanto, uma das condic¢des

imprescindiveis esta na producédo e circulacido de informagdes efetivas.
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O esforgo epistémico dedicado as varias defini¢des de transparénciaja permite
que se avalie as concepgdes senianas relacionadas ao desenvolvimento como liber-
dade e o papel instrumental das garantias de transparéncia. E o que sera feito a se-

guir.

1.5 AS GARANTIAS DE TRANSPARENCIA COMOINSTRUMENTO DO DESENVOL-
VIMENTO COMO LIBERDADE

O economista e filésofo indiano Amartya Kumar Sen publicou em 1999 a sua
obra mais aclamada, “Desenvolvimento como liberdade” (Sen, 2010), fruto de uma
série de conferéncias e estudos anteriores, decorrentes da inquietagdo de se viver em
um mundo de opuléncia sem igual, mas que ainda tolera fomes coletivas. Sen parte
da critica ao pensamento unico que vincula desenvolvimento ao crescimento econ6-
mico para propor a tese de que o desenvolvimento pode ser considerado, a luz de
bases informacionais alternativas, também como liberdade.

Para queas pessoas possam fruirde liberdades substanciais, o autor estipula
quesédo necessariasliberdadesinstrumentais,sendoumadelas as garantias de trans-
paréncia. O filésofo ndo chega a delinear o que entende por essas garantias, mas
reune inumeros casos a fimde evidenciar como as democracias efetivas, nas quais a
transparéncia tem papel ativo, evitam graves problemas humanitarios, como a fome
coletiva. Por exemplo, no capitulo 7 da obra mencionada, denominado “Fomes coleti-
vas e outras crises”, o autor observa que “o processo de prevencao das fomes coleti-
vas e outras crises é significativamente auxiliado pelousode liberdades instrumentais,
como a oportunidade de discussao aberta, a vigilancia publica, a politica eleitoral e os
meios de comunicagao sem censura” (Sen, 2010, p. 245). A esse respeito, pode-se
inferirque as oportunidades de discussao aberta, vigilancia publica, entre outras liber-
dades, sao diretamente afetadas pela qualidade das informagdes disponiveis.

Uma melhorcompreenséao do papel das garantias de transparéncianodesen-

volvimento seniano exige uma aproximacao de suas bases conceituais.

1.5.1 Desenvolvimento como liberdade

Nao ha uma definicdo fechada do desenvolvimento como liberdade. Eis al-

guns recortes para consideragoes, todos de Sen (2010):
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[...] o desenvolvimento pode ser visto como um processo de expansao das
liberdades reais que as pessoas desfrutam (p. 16).

As liberdades ndo sao apenas os fins primordiais do desenvolvimento, mas

também os meios principais. [...] (p. 25).

[...] Uma concepgéo adequada do desenvolvimento deve ir muito além da
acumulagao de riqueza e do crescimento do Produto Nacional Bruto. [...] (p.
28).

[...] o crescimento econdmico ndo pode sensatamente ser considerado um
fim em si mesmo. O desenvolvimento tem de estar relacionado sobretudo
com a melhora a vida que levamos e das liberdades que desfrutamos [...] (p.

29).

De acordo com a ultima citagéo, o desenvolvimento ndo € umvalorem si, ndo
havendo uma verdade apoditica capaz de ser encontrada ou demonstrada a partir de
uma deduc¢ao puramente racional ou depreendida de um elemento absoluto. Quando
Sen diz que “O desenvolvimento tem de estar relacionado sobretudo com a melhora
da vida que levamos e das liberdades que desfrutamos” (Sen, 2010, p. 29), esta a
fazer uma afirmagao normativa, ou seja, esta fixando um valor prescritivo que guiara
toda sua argumentagao. Mas ele ndo pede que simplesmente acreditem em sua pro-
posicao. Para além de uma teia tedrica convincente que relaciona liberdades instru-
mentais e liberdades substanciais, conforme sera visto a frente, o autor rene uma
gama consideravel de dados empiricos que subsidiam sua afirmacgao.

Um dos dados apresentados releva que mesmo em paises ricos, como 0s
Estados Unidos da América (EUA), a populac&o negra tem expectativa de vida menor
do que pessoas que vivem em paises subdesenvolvidos,como a China e o estado de
Kerala, na india. Nos EUA, 1991-1993, a expectativa de vida para homens brancos
era de quase 85 anos, enquanto para negros estava abaixo dos 70. Nesse mesmo
periodo, homens chineses ja gozavam de expectativa de vida de quase 75 anos, um
poucoacima daquelaestimada no estado de Kerala, superiora 70. Desses dados Sen
(2010) extrai que a renda, sozinha, ndo garante melhores condigbes de vida para as
pessoas, pois € possivel que certas faixas populacionais ou grupos raciais gozem de
maiores expectativas em paises em desenvolvimento do que em paises tidos como
ricos. Nessa mesma linha, Veiga (2010) exemplifica que a Tanzania, um dos paises
mais pobres do mundo, possuia um IDH comparavel ao da Guiné, quatro vezes mais

rico.
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Antes de construira tese do desenvolvimento como liberdade, Sen (1999) ja
apresentava fortes criticas aos modelos baseados puramente na eficiéncia econé-
mica. Nas palavras do autor: “Um estado pode estar no étimo de Pareto havendo al-
gumas pessoas na miséria extrema e outras nadando no luxo [...]' (Sen, 1999, p. 48).

Uma ilustragdo muito clara da distin¢ao entre PIB e desenvolvimento é ofer-
tada pelo economista Eduardo Giannetti em entrevista concedida ao Canal eletrénico

“Um Brasil” do Youtube, em novembro de 2019:

Se vocé ta (sic) em um pais ou em uma comunidade que tem agua potavel
de graga, isso € como o ar que estamos respirando, nao entra no sistema de
pregos, ndo entra no PIB. Ai (sic) vocé polui todas as fontes de agua potavel,
vocé passa a ter que trabalhar mais um pouquinho para comprar agua, que
foi purificada, foi engarrafada, que foi distribuida. O que vai acontecer com o
PIB? [Vai aumentar]. Vocé empobreceu, vocé pioroua vidae o PIB aumen-
tou. Se vocé mora perto do seu local de trabalho, o que é um privilégio, e vai
a pé, € como o ar que estamos respirando, ndo conta, ndo existe, zero. Se
vocé mora longe do seu local de trabalho, pegaum carro, pega uma condu-
¢ao, fica encalacrado trés horas no transito, queima combustivel, usa equipa-
mento, fica nervoso, o que acontece com o PIB? Aumenta. Quando a gente
tiver que andar com garrafinha de oxigénio no bolso para respirar, o PIB vai
aumentar de novo. [...]. Entdo, é umaideia maluca essa de que vocé avalia o
que se passa na qualidade de vida, no sucesso ou fracasso das nagdes,
olhando para o PIB per capita.

A visao qualitativa do desenvolvimento torna compreensivel a afirmacgao de
que “Uma concepc¢ao adequada do desenvolvimento deve ir muito além da acumula-
caoderiquezae do crescimento do Produto Nacional Bruto” (Sen, 2010, p. 28). Paises
com alta acumulagéo de riquezas, como o Brasil, podem amargar graves desigualda-
des sociais. Em 2021, o pais constou como o 13° maior PIB do planeta, todavia, um
estudo publicado pelo IMD World Competitiveness Center classificou o Brasil,em um
ranking de 64 nagdes, na Ultima posigdo no eixo de investimento em educagdo’. O
desenvolvimento como sindnimo de crescimento econdmico configura-se como uma
das respostas “faceis” de que fala Veiga (2010), pois reduz o debate de dois séculos
a um indicador de simples percepgcdo, mas que nao necessariamente € a melhor res-
posta.

Se o desenvolvimento ndo pode ser reduzido ao crescimento econémico, ha

quem defendaumasegunda“resposta facil”, apegando-se a impossibilidade de defini-

12 “Segundo a pesquisa, quando avaliado em termos per capita, o mundo investe em média US$ 6.873
(cerca de R$ 34,5 mil) por estudante anualmente, enquanto o Brasil aplica apenas US$ 2.110 (R$ 10,6
[mil] aproximadamente).”. Noticiado pela CNN em 17/6/2021. Disponivel em: https://www.cnnbra-
sil.com.br/nacional/educacao-brasileira-esta-em-ultimo-lugar-em-ranking-de-competitividade/ Acesso

em 20/12/2021.
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lo (Veiga, 2010). No entanto, para além dessas simplificagdes, o autor descreve a

abordagem de Amartya Sen como um caminho alternativo — um caminho do meio:

[...] E nele [Amartya Sen] que devem ser buscados os fundamentos do que
no inicio deste capitulo foi chamado de caminho do meio, entre a miopia que
reduz o desenvolvimento ao crescimento, e o derrotismo que o descarta como
inexequivel. O que essa obra [Desenvolvimento como liberdad €] procura de-
monstrar &€ a necessidade de se reconhecer o papel das diferentes formas de
liberdade no combate as absurdas privagdes, destituicdes e opressdes exis-
tentes em um mundo marcado porum grau de opuléncia que teria sido dificil
até mesmo de imaginar um ou dois séculos atras (Veiga, 2010, p. 33).

E por essa ética de definicdo alternativa que se deve interpretar a afirmacao
de Sen, de que “o desenvolvimento pode ser visto como um processo de expansao
das liberdades reais que as pessoas desfrutam” (Sen, 2010, p. 16, sem grifo no origi-
nal). O termo “pode” esta grifado porque o autor ndo afirma que o desenvolvimento
como liberdade se percebe como resposta absoluta, colhida nalguma fonte de verda-
des. Na tecitura metodolégica de sua abordagem, especialmente formulada no capi-
tulo 3 (“Liberdade e os fundamentos da justica”), o autor deixa claro que a valoragéao
que as pessoas fazem e as escolhas sociais dependem das bases informacionais
disponiveis. Ou seja, a ideia de desenvolvimento defendida por Amartya Sen é relaci-
onal e depende das informagdes que o agente tem em maos.

Ademais, Sen nao foi o primeiro nem o unico a pensar na ampliagao das li-
berdades dos individuos como fator de caracterizagdo do desenvolvimento. Veiga
(2010) informa que os Relatérios de desenvolvimento humano do Programa das Na-
¢Oes Unidas para o Desenvolvimento buscavam uma abordagem alternativa desde o
inicio dos anos de 1990. De outro giro, a perspectiva de Sen (2010) filia-se a luta
histérica que alicergou entre os séculos XIX e XX a concepgaode dignidade dapessoa
humana, que atribui valor ao ser humano independentemente de qualquer atributo
complementar. E a partir do reconhecimento da dignidade que se derivam todos os
direitos rotuladosde humanos. A dignidade,em que pese a defesa por algunsde uma
origem metafisica, como fazem os jusnaturalistas, tem um nascedouro histérico, con-
forme defende Norberto Bobbio naconhecidaobra “A era dos direitos” (Bobbio, 2004).

A esta altura, esta-se em condi¢des de entender melhor a afirmacgao de que
“As liberdades nao sao apenas os fins primordiais do desenvolvimento, mas também
0s meios principais” (Sen, 2010, p. 25). Como fim, as liberdades atuam segundo uma
concepcao substantiva e normativa, pois informam os valores que conduzirdo a ideia
de desenvolvimento. Um pais sé pode ser considerado desenvolvido se as pessoas

gozarem de liberdades substanciais, tais como alimentar-se, ter condigdes de saude
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e bem-estar, instruir-se, ndo morrer jovem etc. Por outro lado, as liberdades também
sdo instrumentos do desenvolvimento, pois permitem que as pessoas, agentes capa-
zes de agao, possam contribuir, inclusive, para o crescimento econémico e outros
quesitos voltados a qualidade de vida. Por exemplo: se uma criancga tem a liberdade
de alimentar-se e de gozar de boas condi¢cbes de higiene, podera crescer saudavel;
se essa crianga puder usufruir de boa educacao e mais tarde de boa qualificacao,
atuara no mercado de trabalho de maneira positiva.

As aproximacgodes conceituais delineadas até aqui permitem a adog¢éo das con-
sideracdes de Pinheiro (2012, p. 12):

O fim ultimo do desenvolvimento, o bem das pessoas, é associado a liber-
dade, isto é, a poténcia pessoal de conseguir a vida que se deseja racional-
mente. Nesse sentido, aliberdade é pensada positivamente como poder, au-
tonomia e autodeterminagcdo do agente, bem como colocada no centro da
abordagem do desenvolvimento como liberdade, desempenhando um duplo
papel avaliativo-constitutivo e causal-instrumental no processo de desenvol-
vimento.

Nas paginas seguintes serdo distinguidos os papéis avaliativo e instrumental
das liberdades. A esse ultimo aspecto vinculam-se as garantias de transparéncia,
posto que entendidas por Amartya Sen como uma das liberdades instrumentais do

desenvolvimento como liberdade.

1.5.2 Os dois papéis da liberdade: liberdades substanciais e liberdades instru-

mentais

O desenvolvimento entendido como a expansao real das liberdades de uma
pessoa exige que a liberdade seja vista tanto como fim (papel constitutivo) quanto
meio do desenvolvimento (papel instrumental).

A liberdade como finalidade implica em reconhecer que essa abordagem ‘[...]
se concentranavidahumanae ndoapenasem algunsobjetos de conveniéncia,como
rendas ou mercadorias que uma pessoa pode possuir]...]” (Sen, 2011, p. 267). Assim,
a liberdade tem uma funcao avaliativa — nao se mede o desenvolvimento a partir da
renda per capita ou dos bens de consumo que uma pessoa usufrui,mas sim a partir
das liberdades substanciais realmente oportunizadas. Por essas razdes, Veiga (2010)
relata que Sen mostrou-se reticente com o convite do ex representante do Banco Mun-

dial, o paquistanés Mahbud ul Haq, para atuar como um dos dez consultores da Or-
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ganizagao das Nagodes Unidas (ONU) no trabalho de elaboragdo de umindicador de-
dicado a afericdo do desenvolvimento'3. Mahbud ul Haq dividia com Amartya Sen a
convicgao de que a renda per capita ou o Produto Nacional Bruto (PNB)n&o se cons-
tituiam, de per si, sinbnimos de desenvolvimento, mas o economista e filésofo indiano
nao considerava viavel reduzir variaveis qualitativas a um unico indicador. Apés relu-
tar, Sen teria cedido ao convite, entendendo que as pessoas dificiimente recorrem a
tabelas auxiliares, de modo que um indicador mais complexo que o crescimento eco-
némico teria alguma utilidade. Ante essas consideragdes, torna-se compreensivel

que:

[...] O papel constitutivo relaciona-se a importancia da liberdade substantiva
no enriquecimento da vida humana. As liberdades substantivas incluem as
capacidades elementares como por exemplo ter condi¢gdes de evitar priva-
¢des como a fome, a subnutricdo, a morbidez evitavel e a morte prematura,
bem como as liberdades associadas a saber ler e fazer calculos aritméticos,
ter participacéo politica e liberdade de expressao etc. Nessa perspectiva
constitutiva, o desenvolvimento envolve a expansao dessas e de outras liber-
dades basicas: é o processo de expansao das liberdades humanas, e sua
avaliagdo tem de basear-se nessa consideragdo (Sen, 2010, p. 55).

De outro lado, as liberdades gozam de uma fungaoinstrumental, ou seja, con-
tribuem para o desenvolvimento, inclusive o desenvolvimento econdmico. Pessoas
nao alfabetizadas, doentes, marginalizadas etc. ttm menos condi¢des de contribuir
para o progresso — seja ele econdmico, social ou cultural—do que pessoas saudaveis,
escolarizadas e integradas social e economicamente. “O papel instrumental da liber-
dade concerne ao modo como diferentes tipos de direitos, oportunidades e intitula-
mentos [entitlements]'* contribuem para a expanséo da liberdade humanaemgeral e,
assim, para a promog¢ao do desenvolvimento” (Sen, 2010, p. 56-7). Trata-se de uma

obviedade, como assinala o autor, no entanto, o papel instrumental das liberdades

13 Trata-se do IDH — indice de Desenvolvimento Humano, resultado da média aritmética dos indicadores
derenda per capita, educacao e longevidade. Veiga (2010) apresenta interessante critica ao indicador,
argumentando que o fator renda acaba pordeturpar a avaliagdo, de modo que no Brasil, por exemplo,
estados ou municipios com PIB alto podem ter péssimas condigdes de vida, mesmo assim ter alto IDH,
ja localidades com baixo crescimento, embora tenham boas condi¢cdes de vida, podem apresentar um
IDH baixo.

4“0 entitlement de uma pessoa é representado pelo conjunto de pacotes alternativos de bens que
podem ser adquiridos mediante o uso dos varios canais legais de aquisi¢ado facultados a essa pessoa.
Em uma economia de mercado com propriedade privada, o conjunto de entitlement de uma pessoa é
determinado pelo pacote original de bens que ela possui (denominados de ‘dotagao’) e pelos varios
pacotes alternativos que ela pode adquirir, comegando com cada dotagao inicial, por meio de comércio
e producdo (denominado seu ‘entitlement de troca’). Uma pessoa passafome quando seu entitlement
nao inclui, no conjunto [que que é formado pelos pacotes alternativos de bens que ela pode adquirir],
nenhum pacote de bens que contenha uma quantidade adequada de alimento.” (Sen; Dreze, 1989,
citado em Sen, 2010, p. 57. NT).
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nao exclui o papel constitutivo. Na verdade, os dois papéis imbricam-se empirica-
mente: é da valorizagao da liberdade constitutiva que as liberdades instrumentais po-
dem ser valorizadas, e a partir da valorizagdo dessas liberdades, ganhaforga o seu

papel constitutivo.

1.5.3 Liberdades instrumentais e garantias de transparéncia

Sen (2010) adota uma lista exemplificativa de liberdades instrumentais que
considera importantes para analise do desenvolvimento como liberdade. Sao elas:

1) liberdades politicas: incluem os direitos civis e politicos, tais como li-
berdade de expressao, de imprensa, recusa a censura, direito ao voto secreto, etc.,
permitindo a pessoa atuagao cidada, elegendo seus representantes politicos, contro-
lando-o0s, denunciando-os;

2) facilidades econdémicas: envolvem os intitulamentos econdmicos que
uma pessoa dispde, ou seja, tem a ver com as facilidades de aquisigdo ou troca de
bens ou produtos de consumo. Relacionam-se com as facilidades econdmicas aspec-
tos inflacionarios, aberturade créditos, fomentos econdmicos, proibicdo de monopdlio,
etc.;

3) oportunidades sociais: vinculam-se principalmente com as disposi¢coes
de saude e educacéo ofertadas por determinada comunidade. “[...] o analfabetismo
pode ser uma barreira formidavel a participagao em atividades econémicas que re-
queiram producao segundo especificagdes [...]" (Sen, 2010, p. 59);

4) garantias de transparéncia: as pessoas necessitam de um minimo de
sinceridade e de confianga para fechar negocios, adquirir bens, usar equipamentos,
consumir alimentos. O quao desastroso seria para a economia de um pais se aindus-
tria ndo tivesse o dever de informar sobre os riscos dos produtos, tanto que no Brasil
a lei'® prescreve como um dos direitos do consumidor o acesso a informacao ade-
quada e clara sobre os diferentes produtos e servigos. Na esfera publica, as garantias
de transparéncia “tém um claro papel instrumental como inibidores da corrupg¢éao, da
irresponsabilidade financeira e de transagdes ilicitas” (Sen, 2010, p. 60);

5) segurancga protetora: diz respeito as providéncias voltadas a evitar que

as pessoas se sujeitem a situagdes abjetas. Os tribunais brasileiros tém considerado

15 Codigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990).
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esse aspecto como “minimo necessario”. mesmo diante de limitagdes financeiras, o
Estado é obrigado a atender o essencial para que as pessoas possam existir digna-
mente, tais como os auxilios financeiros e a seguridade social.

No modelo de Sen (2010; 2011), liberdades instrumentais correlacionam-se
em diversos arranjos empiricos. O exemplo mais citado pelo autor é de que nas de-
mocracias efetivas nunca ocorreram fomes coletivas. O exemplo relaciona liberdades
politicas, garantias de transparéncia e seguranga protetora. Para Sen (2010), é relati-
vamente facil evitar fomes coletivas, pois em geral elas atingem menos de 10% da
populacao de um pais e mais das vezes n&o provém da falta de alimentos, mas sim
da falta de adequada distribui¢do, de modo que o governo, desde que queira, pode
evita-las. Nas democracias efetivas, as garantias de transparéncia permitem a tomada
de conhecimento pela midia e demais grupos nao afetados diretamente, que podem
pressionar os governantes mediante o uso das liberdades politicas. Segundo ele, os
governos geralmente fazem o que as pessoas exigem, mas dificiimente fazem o que
elas ndo pedem.

Vozes criticas apontaram a ocorréncia de fomes coletivas em varias demo-
cracias modernas, indicando a fragilidade do argumento do autor (Pinheiro, 2012). No
entanto, em resposta aos criticos, Sen (2011) reafirma o argumento indicando ane-
cessidade de se observar o real funcionamento das democracias, ja que ele se refere
a democracias efetivas. Assim, paises que mantém um modelo democratico formal,
mas que hatempos ndogarantem as liberdades civis e as garantias de transparéncia,
intrinsecas ao modelo democratico, ndo podem ser apontados como o cisne negro de
Sen.

Alias, o retorno do crescimento da fome no Brasil coincidiu com o abalamento
das estruturas democraticas pelo governo do ultradireitista Jair Bolsonaro (2019-
2022). Foram sistematicas as agdes com o intento de fragilizar as garantias de trans-
paréncia no pais. Desde a dissolugédo do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar
e Nutricional (CONSEA)'6, realizada no primeiro dia de governo (01/01/2019), até ata-
quessistematicos aimprensalivre: em 2021, o pais chegou a zonavermelha (situagéo

dificil) do Ranking Mundial da Liberdade de Imprensa, ocupando o 111° lugar, sendo

16 “Segundo a redag3o original daLei n® 11.346, de 15 de setembro de 2006, O Consea era um 6rgéo
consultivo que integrava o Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Sisan), estrutura
intersetorial responsavel por implementar e gerir a Politica Nacional de Seguranga Alimentar, envol-
vendo assuntos como o combate a fome, agricultura familiar, controle de agrotéxicos, merenda escolar,
agricultura familiar, entre outros” (Avelino; Reis, s/d).
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que em 2018 ocupava a 1022 posicéo - foi a primeira vez, em 20 anos, que o pais
constou nazonavermelha. Aleve melhoraem 2022, 110° n&domudou o quadro grave.

A fragilidade democratica que vivencia o Brasil nos ultimos anos, com a extin-
¢ao de conselhos participativos, diminuigdo das garantias de transparénciae o ataque
a imprensa livre, relacionam-se, de alguma maneira, com o retorno do espectro da
fome. O argumento de Amartya Sen continua tendo validade, sendo o Brasil o mais
recente e infeliz exemplo.

A maneiracomo as liberdades instrumentais se correlacionamempiricamente,
tendo como vetor axiolégico o desenvolvimento como liberdade, exige o reconheci-
mento da proposta seniana que vé as pessoas como sujeitos ativos, verdadeiros
agentes do desenvolvimento, muito mais do que meros pacientes ou expectadores
passivos. A ideia de agentes precisa ser melhor entendida, para isso € preciso tam-
bém compreender a ideia que o autor faz do desenvolvimento como expansao das

capacidades humanas.

1.5.4 Funcionamentos, capacidades e agentes

A ideia do desenvolvimento como liberdade também pode ser lida como a
expansao das capacidades humanas (Pinheiro, 2012). Para Sen (2010; 2011), o cri-
tério de analise do desenvolvimento deve ser deslocado das utilidades ou dos bens
primarios para algo mais qualitativo, no caso, as capacidades humanas'’. O autor
justifica o deslocamento argumentando que uma pessoa idosa pode ter mais bens
primarios que uma pessoa jovem (por exemplo, pode dispor de casa propria, seguro
de saude, proventos regulares), mas ainda assim dispor de menos oportunidades de
saude ou de bem-estar, justamente porque suas demandas pessoais invertem os pe-
sos da balanca. Desse modo, seria necessario considerar “[...] as caracteristicas pes-

soais relevantes que governam a conversdo de bens primarios na capacidade de a

7 “Qualquer teoria substantiva da ética e da filosofia politica, em particular qualquer teoria da justica,
tem de escolher um foco informacional, ou seja, tem de decidir em quais caracteristicas do mundo deve
se concentrar para julgar uma sociedade e avaliar ajusti¢ca e ainjustiga. [...] Em contraste com as linhas
de pensamento baseadas na utilidade ou nos recursos, na abordagem das capacidades a vantagem
individual é julgada pela capacidadede uma pessoapara fazer coisas que ela tem razdo para valorizar.
[...] Ofoco aqui é aliberdade que uma pessoa realmente tem para fazer isso ou aquilo [...]” (Sen, 2011,
p. 265-6).
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pessoa promover seus objetivos” (Sen, 2010, p. 104). As capacidades sao elas mes-
mas uma espécie de liberdade, a “[...] liberdade substantiva de realizar combinagdes
alternativas de funcionamentos (ou menos formalmente expresso, a liberdade para ter
estilos de vida diversos)” (Sen, 2010, p. 105).

Pinheiro (2012) bem anotou que Sen deriva as capacidades do entendimento

que faz dos funcionamentos, para quem

O conceito de “funcionamentos”, que tém raizes distintamente aristotélicas,
reflete as varias coisas que uma pessoa pode considerar valioso fazerou ter.
Os funcionamentos valorizados podem variar dos elementares, como ser
adequadamente nutrido e livre de doengas evitaveis, a atividades ou estados
pessoais muito complexos, como poder participar da vida da comunidade a

ter respeito proprio (Sen, 2010, p. 104).

Importa salientar que os funcionamentos estdo a disposi¢cdo das pessoas, ca-
bendo a elas escolher té-los ou realiza-los. A escolha se perfaz por si s6 como uma
das liberdades substanciais que as pessoas tém o direito de gozar, sendo caracteri-
zada como a capacidade humana de que fala Sen (2010)8,

A literatura cataloga casos que auxiliamna caracterizagao desse ponto. Em
Admiravel mundo novo, de Huxley (2004), ha pleno emprego, acesso a bens e servi-
¢os, mas a ninguém é dado o direito de escolha — todos nascem com fung¢bes sociais
pré-estabelecidas. Embora funcionamentos como emprego, renda e nutricdo estejam
a disposicao, nédo € possivel falar que os seres humanos desse mundo gozam de
liberdade. Ja em Laranja Mecénica, de Burgess (2019), quando o violento Alex passa
por um hediondo experimento cientifico, Ihe é retirada a inteng&o de lesionar (animus
laedendi), ao preco de sua autodeterminagao. Em O mundo se despedacga, de Achebe
(2009), os rituais cristdos salvam as criancas gémeas, antes sacrificadas devido aos
aspectos culturais locais, no entanto, os novos costumes foram impostos primeiro a
forca, depois pela aculturagao.

Em todos esses casos, os funcionamentos, embora disponiveis as pessoas,
nao podem ser combinados livremente, razao pela qual ndo se pode confundirfunci-
onamentos realizados com a abordagem da expanséao das capacidades humanas de-
fendida por Sen (1999; 2010; 2011). O autor exemplifica comparando a pessoa que

jejua — passa fome por escolha (por razdes politicas, religiosas, pessoais, etc.), com

18 “O ‘aspecto da condicdo de agente’ contém uma visdo mais abrangente da pessoa, incluindo a valo-
rizagao de varias coisas que ela gostaria que acontecessem e a capacidade de formar esses objetivos
e realiza-los” (Sen, 199, p. 75).
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a pessoa que passa fome por ndo ter o que comer. Sao duas situacodes realizadas
idénticas, mas s6 ao primeiro foi dada a oportunidade de escolha.

A abordagem das capacidades humanas n&o se estrutura como um design,
tampouco se propde como estrutura explicativa para o desenvolvimento. Sen (2010;
2011) reiteradamente faz essa observacéo, defendendo que se trata de um foco in-
formacional dentre outros. Alias, sobre esse aspecto, o autor preza pela transparéncia
dos critérios de escolha, pois muitas sdo as escolas de pensamento que apregoam
determinado modelo de desenvolvimento omitindo as bases informacionais que guiam
a analise, dando a entender que tratam com dados puros, oriundos da mais absoluta
imparcialidade. Tais comentarios s&o necessarios para se destacar que a abordagem
do desenvolvimento com liberdade explicita o seu critério de julgamento (as capaci-
dades humanas expandidas), e pode ser usada em diferentes aplicagdes, inclusive
como meio de avaliacao de politicas publicas.

Assim, ao se tratar das garantias de transparéncia como instrumentos de de-
senvolvimento, esta-se ndo so6 a considerartais garantias em abstrato, como compo-
nente tedrico delineado por Sen, mas também como vetor de interpretacdo de como
a transparéncia publica se realiza no Amapa. Nesse momento, a pergunta de partida:
‘o estado do Amapa possui garantias de transparéncia capazes de promover o de-
senvolvimento como liberdade, nos termos esposados na tese de Amartya Sen?”, tal-
vez soe mais compreensivel aos propositos da pesquisa.

A abordagem das capacidades humanas envolve-se com outra concepgéao de
Sen (1999; 2010; 2011), a de que as pessoas devem ser tratadas (principalmente
pelas politicas publicas) como agentes e ndao como meros pacientes. A questao, rela-
tivamente simples, mostra-se central na abordagem do desenvolvimento como liber-
dade. Se as pessoas sao vistas como agentes capazes, elas naturalmente fazem
parte do processo de desenvolvimento,e ndo meramente constituem-se como usu-

fruidoras'®.

9 A tese de Sen seria considerada subversiva para alguns economistas que ja lideraram a pasta eco-
némica brasileira, como Delfim Netto (Ministro da Fazenda do governo militar nos anos de 1967 a 1974),
defensorda tese de que “é preciso primeiro deixar o bolo crescer para depois dividi-lo”. Nas palavras
do autor indiano: “[...] o sucesso do processo conduzido pelo custeio publico realmente indica que um
pais ndo precisa esperar até vir a ser muito rico (durante o que pode ser um longo periodo de cresci-
mento econdmico)antes de langar-se na rapida expanséo daeducagéo basicae dos servigcos desaude”
(Sen, 2010, p. 71).
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Consideraras pessoas como agentes implica em reconhecerque sdo sujeitos
dotados de liberdade substantiva inclusive para participar do processo de escolhas
sociais e de como serdo investidos os recursos publicos. Dai que a concepgao de
agentes implica em reconhecerumdireito a participagéo popular, desvelando umvin-
culo forte entre o desenvolvimento como liberdade e democracia.

A transparéncia, segundo essa Otica, s pode realizar seu devido papel de
garantia e de instrumento, se for compreendida como principio-chave do governo
aberto (Oliveira; Ckagnazaroff, 2022), realizada mediante um governo eletrbnico am-
pliado (Pinho, 2008), nos termos de uma concepg¢ao efetiva (Heald, 2006), que consi-
dere uma perspectiva processual (Ball, 2009; Blind, 2014, citados por Oliveira; Ckag-
nazaroff, 2022).

No ambito local, Chagas (2020) examinou o Plano Diretor de Desenvolvi-
mento Urbano e Ambiental de Macapa de 2014 (PDUA2014) a luz da base conceitual
de Boaventura de Souza Santos, e indagou-se sobre quais olhares seriam possiveis
ao PDUA 2014 se fosse concretizada uma oitiva radical das partes interessadas. Se
o Plano fora elaborado para pessoas viventes em uma cidade incrustada na floresta,
ouvi-las seria no minimo prudente para fins de delimitagcdo adequada das demandas.
E mais do que isso: as pessoas comuns resolvem problemas cotidianamente, elas
percebem e conhecem o lugarde um modo intangivel aos tecnocratas. Ouvi-las (para
aléem de um mero aspecto procedimental de legitimidade) talvez permita alcancgarres-
postas desconhecidas a I6gica dos gabinetes. Mas para ouvir bem as pessoas co-
muns se faz preciso pensar um tipo de transparéncia efetiva (Qque comunique o que
interessa de maneira inteligivel): “[...] o acesso a informacao depende da inteligibili-
dade da informacéo [...] (Santos, 2002, p. 551).

A questao que se coloca, desdobrada da pergunta principal, envolve questio-
nar qual o tipo de transparéncia é mais relevante para que as pessoas atuem como
agentes participativos nos processos de escolhas publicas. Ja foi observado que a
transparéncia nominal n&o satisfaz essa demanda.

Antes definalizaro exame das garantias de transparéncia,faz-se mister tratar
de algumas questdes incidentais. A primeira relaciona-se com a definigcdo de liberdade
em momento histérico um tanto diverso ao da obra “Desenvolvimento como liber-

dade”, considerando-se todos os desdobramentos provocados pelas novas midias
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nos ultimos 20 anos (redes sociais, aplicativos, ferramentas de video, compartilha-
mento de texto, etc.) e do que se convencionou chamar de “pés-verdade”.

A segunda relaciona-se com os motivos da escolha datese de Sen para guiar
a avaliagdo da transparéncia no estado do Amapa. Essas questdes serdo tratadas a

seguir.

1.5.5 Contra os detratores da liberdade

Como é sabido, o terceiro mandamento biblico proibe o levantamento vao do
Santo Nome. Trata-se de uma prescricdo milenar que tende a afastar aqueles que
usam o nome de Deus levianamente. A liberdade, conquanto n&o seja santa, é pedra
basilar do pensamento democratico, merecedora de tratamento semelhante, pois mui-
tos sdo aqueles que usam de seu nome para justificar atos ofensivos e autoritarios.

Nos anos de 1996-97, quando Amartya Sen ministrou as conferéncias que
mais tarde deram origem a obra intitulada “Desenvolvimento como liberdade”, o
mundo se despediada ordem dicotémica firmada pelo duelo entre nagdes e ideologias
capitalistas e comunistas, a internet ndo existia nas residéncias e os computadores
pessoais pertenciam apenas a alguns poucos privilegiados. A década encerrava um
séculoque, apds duasguerras mundiais, holocaustos e bombas atdbmicas, parecia dar
como consolidada as ideias de direitos humanos e de liberdade (Veiga, 2010)?°. Na-
quele momento talvez nao soasse necessaria a tarefa de definira ideiade liberdade
para além de alguns exemplos praticos, como fez Sen.

No entanto, a explosao da internete a invengao dos celulares inteligentes cri-
aram a tecnosfera?! viavel ao desenvolvimento de novas midias e meios de comuni-
cacao, com destaque para as redes sociais (Facebook, Twitter, Instagram, Tik Tok,

etc.). Por elas a informacéo foi ampliada e descentralizada ao ponto de Han (2022)

20 “O século XX estabeleceu o regime democratico participativo como modelo preeminente de organi-
zagao politica. Os conceitos de direitos humanos e liberdade politica hoje sdo parte da retérica preva-
lecente” (Veiga, 2010, p. 33)

21 “Tecnosfera e psicosfera sdo redutiveis uma a outra. O meio geografico atual, gragas ao seu conte-
udo em técnica e ciéncia, condiciona os novos comportamentos humanos, e estes, por sua vez, acele-
ram a necessidade da utilizacdo de recursos técnicos, que constituem a base operacional de novos
automatismos sociais. Tecnosfera e psicosfera sao dois pilares com os quais o meio cientifico -técnico
introduz a racionalidade, a irracionalidade e a contra-racionalidade, no préprio conteudo do territorio”
(Santos, 2006, p. 256).
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nomear o fendmeno de Infrocracia, queixando-se de uma perturbadora opresséo da
transparéncia.

Nao bastasse isso, os maiores medos dos pessimistas se realizaram em larga
medida. Com a elei¢do de Donald Trump nos Estados Unidos da América em 2016,
que usou largamente de técnicas de proliferagdo de noticias falsas, o fenbmeno alas-
trou-se mundo afora, contribuindo para a eleicdo do também extremista Jair Bolsonaro
ao cargo de Presidente da Republica no Brasil em 2018 (Santaella, 2018).

Sobre o (o)caso brasileiro, a desinformagao se constituiu como uma estratégia

n&o so de vencer elei¢des, mas também de governar:

A postura negacionista do presidente e de seus apoiadores mais fiéis dentro
e forado governo faz parte da intencionalidade de confundir a populagéo so-
bre as medidas sanitarias e gerar um ambiente de desconfianga generalizad a
na ciéncia e nas medidas protetivas adotadas por prefeitos e governadores.
Essa posturademonstra claramente que desde janeiro de 2019, inicio do go-
verno Bolsonaro, a desinformagdo se transformou em estratégia governa-
mental, orquestrada pelo presidente e por parte de seus ministros, assesso-
res e de seus filhos [...] (Segurado, 2021, p. 34).

Tais lideres ttm em comum, para além do uso massivo de técnicas de desin-
formacéo, o apelo ao discurso da liberdade. Para eles, tudo que fazem e tudo que
defendem pauta-se em uma nocéo radical, amorfa e impraticavel de liberdade. Se de
um lado, como lideres conservadores, negam veementemente o direito de uso de dro-
gas, o direito ao aborto ou mesmo a relagao entre pessoas do mesmo sexo, advogam
por uma liberdade irrestrita de opinar, ofender ou mesmo de atentar contra as institui-
¢bes democraticas. Para eles, tais paradoxos ndoemergem, dado que sustentamuma
nogao de liberdade tdo ambigua quanto a ideia de um liberalismo econémico aliado a
um conservadorismo religioso.

Face a esse contexto, faz-se importante deixar claro, para os fins desta dis-
sertacdo, que a ideia de liberdade sustentada aquindo se confunde com o discurso
irresponsavel daqueles que a usam como meio de manobra e de justificativa para os
mais despreziveis objetivos. Contra esses atores, os quais podem ser nomeados de
detratores da liberdade, é preciso sustentar a nogao de uma liberdade responsavel,
tramada por um leque de direitos e deveres prescritos nas constituicbes democraticas.

Mesmo Jonh Stuart Mill, um dos pais do liberalismo, anotou que a liberdade

encontra limitagdes e jamais pode justificar atos nocivos:

Ninguém pretende que as agbes devam ser tao livres como as opinides. Pelo
contrario, mesmo as opinides perdem a sua imunidade quando as circunstan-
cias em que se exprimem sao tais que a sua expressao constitui um incita-
mento a algum ato nocivo. [...] Aliberdade do individuo deve ser, assim, em
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grande parte limitada — ele ndo deve tornar-se prejudicial aos outros.[...] (Mill,
2019, p. 98-99).

Uma nocgao responsavel de liberdade, Unica capaz de moldar-se a um Estado
de democratico de direito — afinal, se a liberdade for irresponsavel ela certamente au-
torizara a alguém o direito de matar, roubar, extorquir — define-se no pensamento de
Mill como independéncia (Dworkin, 2010). E preciso distinguirem Mill a liberdade en-
quanto independéncia — status do individuo independente e igual a outro -, da liber-

dade como licenca, status irrefreado que tudo permite:

A liberdade como licenga € um conceito indiscriminado porque ndo distingue
entre as formas de comportamento. Toda lei prescritiva diminui uma liberdade
como licenga, antes disponivel para os cidadaos: boas leis, como as que pro-
ibem o homicidio, diminuem essa liberdade da mesma maneira, e possivel-
mente em um grau maior do que as mas leis, como as que proibem a liber-
dade de expressao politica. [...]

Mas aliberdade como independéncia ndo € um conceito indiscriminado nesse
sentido. Por exemplo, pode ocorrer que as leis contra o homicidio ou 0 mo-
nopélio ndo ameacem a independéncia politica dos cidadaos em geral, mas
sejam necessarias para protegé-la [...]. (Dworkin, 2010, p. 404-405).

Muito embora Amartya Sen n&o tenha enfrentado diretamente tais questdes,
€ possivel depreender, com larga margem de seguranga,que sua concepgaode liber-
dade se adequa a visao de liberdade responsavel, independente. Em obra referente
a ética e ao desenvolvimento (“As pessoas em primeiro lugar: a ética do desenvolvi-
mento e os problemas do mundo globalizado”), o economista indiano deixa mais clara
sua compreensao sobre liberdade responsavel a medida que discute a ideia de sus-

tentabilidade ambiental:

[...] A énfase em ‘liberdades sustentaveis” pode ndo ser apenas conceitual-
mente importante (como parte de uma abordagem geral de “desenvolvimento
como liberdade”), mas ter também implicagdes tangiveis de relevancia ime-
diata (Sen; Kliksberg, 2010, p. 65. Grifos no original).

Em verdade, sequerfaz sentido vislumbrar o pensamento seniano fora do qua-
dro constitucional responsavel, que garante as pessoas protecdo necessaria para
atuar como agentes do desenvolvimento. Fosse Sen aliado aos detratores da liber-
dade, sua economia politica, tdo dedicada a diminuic&o das injusti¢as, jamais teria
algado voo.

No entanto, a resisténcia de Sen em definirabstratamente o que entende por
liberdade e sua defesa da moderagédo da economia de mercado e da globalizag&o por
institui¢des (e pelos individuos) n&do o livraram (e nem deveriam) das criticas. Assim,

chega-se ao momento de apresentar as principais criticas sobre o pensamento de
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Sen, e tentar justificar as razbes de escolha de sua tese sobre o desenvolvimento

como azimute desta pesquisa.

1.5.6 Sen-Sancional?

Veiga (2010) usa o trocadilho “Sen-sacional” para qualificar o livro “Desenvol-
vimento como liberdade”. O trocadilho, segundoo autor, fora usado originalmente pela
revista The Economist para comentar o Nobel concedido a Sen em 1998. Em que
pese o enorme reconhecimento da obra de Amartya Sen, a filosofia e a ciéncia sao
arenas de saberes cujos testes ndo se rendem aos prémios e congratulagées. Como
nao deveria deixar de ser, ha uma literatura critica robusta que nao considera a obra
seniana tao sensacional assim.

A critica a Amartya Sen pode ser sistematiza a partir de dois grandes blocos:
haaqueles que apontam falhas externas, confrontando suas teses a teorias diversas,
que naturalmente divergem em sentido; e ha aqueles que apontam falhas internas,
preocupados em indicar lacunas e inconsisténcias.

A critica externa, em grande parte liderada por tedricos de matiz marxista,
acusa Sen de restringir sua analise a distribuigdo e ao consumo de bens, deixando de
examinar os cruciais aspectos da produgao e da reproduc¢ao das mercadorias e das
relagdes de producdo. Para tais autores, a omissao € imperdoavel, pois um modo de
producéo, como o capitalismo, s6 pode ser compreendido e superado a partir da ana-
lise produtiva, tudo o mais sendo dispensavel.

De acordo com Mendonga (2012), Sen adota uma concepgao de liberdade res-
tritiva, uma liberdade formal que permite aos individuos apenas existirfrente a condi-
¢des de mercado, sempre limitados por elas. Para ele, o liberalismo de Sen, um libe-
ralismo igualitario, considera o mercado capitalista como uma condigéo natural e imu-
tavel, portanto impassivel frente a mudanc¢as ou superacodes, cabendo as instituicdes
garantir, por meio de politicas assistencialistas focais, 0 minimo necessario para a

manutencao da existéncia:

Em termos praticos, sua contribuigao foia de renovar as politicas sociais para
atender as populagdes carentes de formafocalizadae assistencialista: o prin-
cipio do universalismo para os direitos sociais é substituido porintervengdes
especificas, caso a caso. Nessa viséo tedrica o mercado é considerado en-
quanto instancia natural, imutavel e fundamental para a articulagdo social.
Igualdade nessa concepgdo ndo é mais almejada/avaliada no sentido de
combate a desigualdade econdmica, que restringe a liberdade das classes
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trabalhadoras frente ao desenvolvimento das forgas produtivas. Igualdade é
compreendida enquanto condi¢cdes de disputa equanimes para acessar um
objeto especifico. Elase consubstancia em termos de liberdade de disputar
finalidades especificas dentro da l6gica mercantil, quaisquer que sejam as
condigbes econdmicas dos atores sociais envolvidos e os limites que o0 mer-
cado tem para atender a totalidadedapopulagao envolvida (Mendonga, 2012,
p. 70).

Se de umlado a critica marxista ao pensamentode Sen tem certo lastro e certa
razdo por indicar um conformismo do filésofo, por outro, Sen (2010) reconhece que
seu pensamento recusa o transcendentalismo, portanto, ndo pensa utopicamente,
consequentemente ndo propoe rupturas ou revolugdes. Ademais, algumas coloca-
¢des de Mendonga (2012) causam estranheza.

A primeira delas atribui a Sen a defesa irrestrita ao crescimento econémico e
restringe sua concepgao de liberdade a uma liberdade formal. A acusagao nao possui
sustentagao, pois Sen é enfatico — e mesmo repetitivo - na busca de métricas de ava-
liacdo do desenvolvimento diversas ao do desenvolvimento econémico. A equacao
que iguala liberdade a desenvolvimento €, inclusive, resultado dessa busca. Além
disso, a variavel liberdade nao € formal. Seria formal a liberdade de alimentar-se? De
educar-se? De manter-se com saude? De manter-se vivo?

A segundaimputacao, a de que a tese de Sen é formal/idealista, possui sérias
debilidades. A uma porque Sen inicia uma de suas sobras, a ja citada “A ideia de
justica”, justamente criticando as teorias idealistas, 0 que conduzinclusive a romper
com o pensamento de seu mestre, o fildsofo Jonh Rawls. A duas, em obra mais re-
cente, “ldentidade e Violéncia” (Sen, 2015), ele aplica as bases de seu pensamento
para discutircomo as visdes sectaristas e reducionistas de identidade, cultura, globa-
lizagdo, religido, contribuem para a violéncia e incompreensdo do outro. O ensaio,
bastante empirico, demonstra uma possibilidade de aplicagao do seu pensamento, o
que afasta exemplificativamente a acusag¢ao de abragar uma concepcao ideal de li-
berdade.

Ha algo que talvez explique essa segundaimputacdo. Mendonga (2012) dedica
boa parte da critica a Sen ao exame da obra de Rawls. Ao tratar discipulo e mestre
como um sO, deixa de perceber as sensiveis e fundamentais distin¢gées entre um e
outro. Assim, é possivel que seja verdade a imputacao a Rawls, que adota a tese da

posicao original (um estagio social imaginario, espécie de exercicio mental tal qual o
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contrato original de Rousseau) (Rawls, 2016)?2, e que ao consideraros principios da
liberdade e da igualdade atribui, a priori, preferéncia ao primeiro. No entanto, a afir-
macao € absolutamente descabida quando aplicada a Sen.

Por outro lado, € absolutamente verdadeira a acusac¢ao de que Sen conforma-
se com a economia de mercado. Nem tdo verdadeira assim é a afirmacéo que ele vé
o0 mercado como algo natural,imutavel e, pior, que defende apenasumquinh&oames-
quinhado aos mais carentes.

Na obra “As pessoas em primeiro lugar: a ética do desenvolvimento e os pro-
blemas do mundo globalizado”, escrita em parceria com Bernardo Kliksberg (Sen;
Kliksberg, 2010), o filésofo busca maneiras de avaliar a globalizagdo. Ao fazé-lo, ad-
voga por uma concepgao que aceita a globalizagdo como um fenémeno universal (no
sentido de que néo é produto exclusivo do ocidente), e que, se moldada com os ar-
ranjos adequados, pode propiciar melhores condi¢des de vida para os menos favore-

cidos:

Mas sera que os grupos menos favorecidos podem conseguir um quinhao
melhor das relagdes econdémicas e sociais globalizadas sem renunciar a eco-
nomia de mercado em si? Eles podem, com certeza. A utilizagdo da economia
de mercado é consistente com uma grande variedade de padrbes de propri-
edade, disponibilidades de recursos, oportunidades sociais e regras de ope-
ragao [...] (Sen; Kliksberg, 2010, p. 27).

Na mesma diregao dessas criticas, apresenta-se Oliveira (2007), para quem as
teses de Sen nao sao tdo inovadoras assim. Pelo contrario, reafirmam as bases do
liberalismo a partir de uma sofisticagdo do discurso e da teoria. Para o critico, uma
das maiores fraquezas das teses de Sen esta na sua idealizacdo da capacidade de
acao dos individuos — as pessoas nao sao tao racionais e reflexivas como querfazer
crer o pensamento de Sen: “O que se verifica majoritariamente na sociedade sao
agentes que atuam cotidianamente sem estar a todo o momento calculando, avaliando
ou refletindo acerca de seus atos” (Oliveira, 2007, p. 16).

Ao passo que as pessoas nao sao tao racionais assim, estdo imersas em rela-

¢des de poder que as limitam, tornando a propria concepg¢aode liberdade adotada por

22“A analise de Rawls do conceito de equidade faz uso de uma situagéo hipotética (a ‘posicao original)
em que os individuos escolhem ‘principios’ num estado de igualdade primordial sem conhecer a sua
propria posigéo nos estados sociais que dele resultam, ignorando tanto as suas caracteristicas pesso-
ais como as posigdes sociais” (Sen, 2018, p. 250). O carater idealista da teoria de Rawls é assumido
expressamente pelo autor: “Meu objetivo é apresentar uma concepgao dejustica que generalize e eleve
a um nivel mais alto de abstracdo a conhecida teoria do contrato social conforme encontrada em, diga-
mos, Locke, Rousseau e Kant...” (Rawls, 2016, p. 12).
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Sen problematica (Maximo, 2013). Nesse sentido, a prépria equacgao “liberdade = de-
senvolvimento” torna-se fragil, a medida que as relagdes trabalhistas marcadas por
assimetrias de poder (no bojo do capitalismo) ndo permitem depreender liberdade
como quer Sen, pelo simples fato de que as pessoas trabalham porque sdo obrigadas
(Maximo, 2013).

As criticas apresentadas sdo pertinentes e a auséncia de maior aprofunda-
mento da analise das relagdes de poder na obra de Sen parece ser verdadeira. Toda-
via, a maior defesa que se pode fazer de Sen a esse respeito € bem simples: afinal,
qual autor conseguiu exaurirum objeto de estudo? Marx, um dos maiores pensadores
de todos os tempos, dedicou boa parte de sua vida ao estudo dos aspectos estruturais
do capitalismo partindo do estudo do processo produtivo. No entanto, os campos da
cultura e do direito foram muitas vezes por ele reduzidos ao genérico conceito de su-
perestrutura. Lefebvre (2008), ao se debrugar sobre a obra de Marx, apontou que En-
gels dedicou muito mais esforgos ao aspecto politico do que seu parceiro intelectual??.

As lacunas em qualquer pesquisa sao naturais pelo simples fato que néo é
possivel a ninguém a compreensao total da vida, considerando que a totalidade € um
processo continuo de totalizagédo (Santos, 2006)?*. Ndo é demais lembrar que Sen
robustece acentuadamente o debate sobre o desenvolvimento, pois propde uma for-
mulacdo que vai para além do vetor econémico, aproximando economia, ética e poli-
tica, recentralizando o angulo de discussao ao tomar as pessoas, € n&o o dinheiro,
em primeiro lugar. Esse aspecto n&do permite que sua obra seja qualificada como
“mera sofisticagao discursiva”.

Algo em comum nessas abordagens esta em implicar um individualismo exa-
cerbado na obra de Sen, como se ele transferisse para a pessoa todos os 6nus e
encargos para a transformacgao social. Essas posi¢des deflagram uma luta contra mo-
inhos de vento ou, para usaruma falacia que esta namoda, uma luta contra espanta-

Ihos. Isso porque Sen jamais reduz o papel do Estado, do mercado e das institui¢bes

23 “Os integristas do marxismo e os dogmaticos insistem obstinadamente na coeréncia do sistema. De
fato, eles transformam a teoria marxista em doutrina, ou ‘sistema’, na acepgao tradicional (filoso6fica) do
termo. O que é acompanhado por sua transformagéao politica em ideologia de Estado, em pedagogia
cultural, em pratica institucional. Ao contrario, aqui e alhures, acentuou-se a originalidade de Engels, a
especificidade de sua contribuicdo, sua entrada particular no pensamento revolucionario [...]" (Lefebvre,
2008, p. 94).

24 “A totalidade esta sempre em movimento, num incessante processo de totalizago, nos diz Sartre.
Assim, todatotalidade é incompleta, porque esta sempre buscando totalizar-se [...]” (Santos, 20086, p.
119).
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para a promogao do bem-estar social. Reconhecero papel de agentes nas pessoas,
dotando-as de capacidades, é algo que, embora possa parecer até ingénuo, é espe-
ran¢oso e aponta que o mundo pode melhorar se os individuos puderem atuar com o
maximo de suas potencialidades.

Santos (2006), por exemplo, conclui a obra “A natureza do espago. Técnica e
tempo. Razao e emogao” discutindo justamente a forga do lugarem uma defesa irres-
trita da solidariedade mediante a agdo comunicativa25. Contra a racionalidade vertical
do capital, o gedgrafo baiano aponta para a solidariedade horizontal da comunidade.
Seria Milton Santos também um irrefreado ingénuo de discurso genérico que nao re-
conhece as relagdes de poder e imputa as pessoas um encargo desmensurado?

As criticas externas adotam paradigmas filoséficos distintos e nem sempre es-
tdo dispostas a assumir isso. Sen € bastante sincero ao revelar que suas teses se

limitam a parcela de informacdes que ele dispde e utiliza:

Qualquer teoria substantiva da ética e da filosofia politica, em particular qual-
quer teoria dajustica, tem de escolher um foco informacional, ou seja, tem de
decidirem quais caracteristicas do mundo deve se concentrar para julgar uma
sociedade e avaliar a justica e a injustica (Sen, 2011, p. 265-6).

Oliveira (2007) também adota postura transparente e ressalta que ao se realizar
uma critica, se esta inevitavelmente adotando modelos analiticos diversos ao do
“alvo”. Lefebvre (1975) anota que posigdes antagbnicas chegam a limites que, racio-
nalmente, ndo podem ser concatenadas em um ponto em comum: um materialista
convicto jamais convencera um metafisico que este mundo existe realmente, do
mesmo modo que um metafisico jamais convencera um materialista de que esse
mundo € o devaneio de alguém.

O que se deve ter em mente € que a ciéncia (e a filosofia também) se constitui
como um saber a prova de erros (Sagan, 2006). Nao pela auséncia de erros — sao até
abundantes -, mas sim porque € intrinseco ao método cientifico submeter-se a testes
e a criticas formuladas em determinado momento. Isso significaque nofimdas contas,
algumas abordagens sdo adotadas simplesmente pela filiagao filoséfica entre os au-
tores. Algumaslinhas de debate n&do podem ser superadas, e o travamento de debates

faz parte do jogo (Oliveira, 2007).

25 “No lugar [...] cooperagao e conflito sdo abase da vidaem comum. [...]. O lugar é o quadro de uma
referéncia pragmatica ao mundo, mas também o teatro insubstituivel das paixées humanas, responsa-
veis, através da agdo comunicativa, pelas mais diversas manifestagdes de espontaneidade e da criati-
vidade” (Santos, 2006, p. 322).
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Quanto as falhas internas, Maximo (2013) aponta que o sistema de capacida-
des proposto por Sen esteia-se na ideia que faz das liberdades substanciais. Ocorre
que Sen, segundo o critico, ndo conceitua adequadamente o que entende por liber-
dade substancial, pondo em uma mesma cesta um conjunto muito distinto de liberda-
des. De um lado, ha liberdades “naturais”, como viver, comer, agasalhar-se do frio,
que sem duvida deixam pouca margem para duvidas de sua universalidade. Porém,
ha de outro lado um conjunto duvidoso de liberdades, que depende de circunstancias
e contextos variaveis no tempo e no espago. Assim, ndo seria viavel incluirem um
mesmo tecido conceitual aliberdade de comer e a liberdade de comprar armas ou de
usardrogas: “[...] o raciocinio de Sen sugere que aliberdade econémica associada ao
mecanismo de mercado esta no mesmo nivel que a liberdade associada a combater
afome[...]” (Maximo, 2013, p. 63).

Ja se viu por aqui que Sen realmente nao conceitua, ndo de modo analitico, o
que entende por liberdade. Em compensacgao, enumera farto rol de exemplos quein-
dica suaideia de liberdade e suas modalidades: liberdades substanciais e instrumen-
tais. E forcoso reconhecerque a auséncia de um exame formal e conceitual fragiliza
qualquer modelo econémico. Marx, por exemplo, inicia O Capital justamente pelo
exame analitico da mercadoria, estabelecendo a formulagao Dinheiro-Mercadoria-Di-
nheiro’ (D-M-D’) como um dos pontos de partida para mais a frente descobrir o mais-
valor, elemento de explicacdo da diferencaentre D e D’. Amartya Sen empreendeu
esforgo analogo ao combater o teorema da impossibilidade de Arrow (Sen, 2018), mas
realmente ndo fez o0 mesmo para estruturar sua tese relativa ao desenvolvimento
como liberdade.

No entanto, a formulacdo de Sen sobre o desenvolvimento ndao é puramente
econdmica. Os ultimos capitulos de “Desenvolvimento como liberdade” dedicam-se a
consideragao de aspectos ndo econdmicos, como a cultura, o comportamento indivi-
dual e coletivo, a ética e os valores. Os titulos dos capitulos 10 a 12 sdo bastante
sugestivos: 10 — Cultura e direitos humanos; 11 — Escolha social e comportamento
individual; 12 — Liberdade individual como um comprometimento social.

A tendéncia de concatenar economia, desenvolvimento e valores surge em
mais de um momento no pensamento de Sen. Aparece também na obra ja citada, “As
pessoas em primeiro lugar: a ética do desenvolvimento e os problemas do mundo

globalizado”,e de modo ainda mais explicito em “Sobre ética e economia”(Sen, 1999),
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quando o autor demonstra ter ciéncia de que a ideia de agente afronta as compreen-

soes monistas de economia:

A multiplicidade de consideragdes eticamente valiosas incluida em nossa es-
trutura, que atribui importancia tanto ao bem-estar quanto a condicédo de
agente e considera cada qual em termos de realizagcédo e liberdade, seria,
evidentemente, embaragosa para uma metodologia “monista”, que insiste na
homogeneidade descritiva do que deve ser valorizado. Contudo, a natureza
arbitrariamente restritiva dessa abordagem “monista” contribui pouquissimo

para tornar esse critério convincente [...] (Sen, 1999, p. 78).

Segundo essa forma de ver a economia, deve ser valorizado o que as pessoas
consideram importante, e ndo o que algum teérico ou lider politico, arbitrariamente,
considera valioso. Ndo se pode esquecer que, para Amartya Sen, a liberdade € ins-
trumento e substancia, ou seja, para que as pessoas possam escolher, precisam de
arranjos que permitam essa condigdo. Por exemplo, muito se critica que as pessoas
nao sabem votar e que escolhem mal seus representantes politicos, mas a verdade é
queessa afirmagao se reveste de um elitismo e oferece qual alternativa? A saida seria
uma abolicdo da democracia ou reforgar liberdades instrumentais como educacgao e
garantias de transparéncia?

O pensamento de Sen faz menos sentido enquanto estrutura légico-formal, do
que um compromisso com uma determinada condic&o ética de desenvolvimento. De-
senvolver com liberdade, pode-se inferir, € antes de mais nada uma escolha. “O en-
foque sobre a liberdade realmente faz a diferenca” (Sen, 2010, p. 371). A maneira
como o autor aborda os direitos humanos é emblematica, e situa com precisao o que

se pode chamar de “raciocinio ético™:

Com efeito, € melhor conceber os direitos humanos com o um conjunto de
pretensdes éticas, as quais ndo devem ser identificadas com direitos legais
legislados. [...]. Temos de julgar a plausibilidade dos direitos humanos como
um sistema de raciocinio ético e como a base de reinvindicagdes politicas
(Sen, 2010, p. 295).

Outro exemplo salutar de adog¢ao do raciocinio ético aplicado por Sen esta no
combate que faz ao formalismo de Arrow, para quem um modelo plenamente demo-
cratico € impossivel, tendo como uma das consequéncias a aprovagao pela logica
formal de eventual governo ditatorial. Sen (2018) abertamente prefere um sistema
“impuro”, falho formalmente, mas que conduz a resultados éticos defensaveis, bené-
ficos para as pessoas, do que a sistemas “puros”, cujo respeito a légica formal pode
redundar em uma kafkiana aprovagao de um regime opressor. Vale a pena citar os

paragrafos finais da primeira edi¢do da suaobra “Escolhacoletiva e bem-estar social”:
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Finalmente, merece a pena enfatizar que, embora os sistemas “puros” de es-
colha coletivatendam a ser mais atraentes para os estudos tedricos das de-
cisdes sociais, geralmente nao sao os sistemas cujo estudo é mais util. Com
isto em vista, este livro tem-se preocupado muito com “impurezas” de um tipo
oude outro [...]. Os procedimentos puros, que sdo mais conhecidos, parecem
ser 0s casos-limite destes sistemas com impurezas.

Tanto do ponto de vista das instituicdes como dos quadros mentais, os siste-
mas impuros parecem ser relevantes. A alocagao relativa do espago neste
livro reflete uma crenga, que tentamos defender, de que, embora a pureza
seja uma virtude descomplicada para o azeite, para a brisa marinha e para
as heroinas dos contos populares, ndo o € para os sistemas de escolha co-
letiva” (Sen, 2018, p. 328).

Como se vé, reconhecer que o pensamento de Sen carece de uma delimitagao
l6égico-conceitual ndo diminui sua forga. O proprio autor reconhece suas limitagdes e
parece preferi-las. De um lado, ndo se conhece modelo econémico inteiramente es-
truturado. Mesmo os mais notaveis economistas realizaram simplificagées analiticas,
pouco criveis quando confrontadas com a realidade — é o caso, por exemplo, do ho-
mem egoista, de Adam Smith, ou do empresario inovador, de Schumpeter. De outro,
modelos impuros, como o de Sen, permitem questionarqual sociedade é possivel e
quaisescolhas podem ser feitas. E conhecidaa parabola de Kafka, “Na coléniapenal”
(Kafka, 1998), na qual o autor descreve a perfeicdo de uma maquina de tortura, para
muitos uma antecipagao do que viria a ser o nazismo. Modelos impuros como o de
Sen, que defendem uma liberdade responsavel, ainda tém mais atrativos do que os

modelos I6gicos-formais inconsequentes.
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2 A TRANSPARENCIA NO AMAPA SEGUNDO AS ESCALAS DE MEDIGAO

No ano 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) prescreveu o dever de
transparéncia fiscal, e nove anos depois, por meio da Lei Complementar n® 131, os
gestores publicos se viram efetivamente obrigados a publicarna internet, em tempo
real, dados relativos a execucao da despesa publica. A questao casou frenesi, e al-
gunstemas chegaram ao Supremo Tribunal Federal (STF), como a querelada publi-
cacao dos nomes dos servidores publicos com o respectivo salario, resolvida pelo
julgamento que reconheceu, por unanimidade, a legitimidade da publicagao?®.

Com a edicdo da Lei de Acesso a Informacgao, em 2011, os valores da transpa-
réncia publica deram mais um passo importante. A lei fomentou forte acédo social que
demandou a efetivagcao de um direito que, embora previsto na Constituicao Federal
de 1988 como fundamental, ainda se via quedado frente ao costume do sigilo repro-
duzido pela administragéo estatal?’.

A partir dai uma onda crescente de medi¢cdes de transparéncia se iniciou no
pais. Organizagdesde controle,como a Controladoria Geral da Unidao(CGU) e o Con-
selho Nacional do Ministério Publico (CNMP) foram pioneiras na implementagao de
escalas de medicao da transparéncia publica. Em momento mais recente, grupos de
pesquisa vinculados as universidades publicas e a sociedade civil organizada intensi-
ficaram agdes de controle social, implementando novas métricas de transparénciapu-
blica (quadro 2).

Dentre as formas mais comuns de medi¢cao da transparéncia, encontram-se os
rankings, medi¢cdes comparativas queidentificamem determinado grupo de entidades
aquelas que detém a melhor e a pior transparéncia. Levantamento realizado nesta

pesquisa identificou 19 rankings aplicados entre 2014 e 2022:

26 A tese aprovada pelo STF foi a seguinte: “E legitima a publicagdo, inclusive em sitio eletrénico man-
tido pela Administragéo Publica, dos nomes dos seus servidores e do valor dos correspondentes ven-
cimentos e vantagens pecuniarias”. (Leading Case: ARE 652777).

27 A previs&o de um direito de acesso na CR/88 era vista poralguns especialistas como algo ineficaz
Em matéria da Folha de Sao Paulo de 2002, Fabio Diamante cita uma comparagdo realizada pelo
diretor da catedra de jornalismo na Universidade do Texas, Rosental Calmon Alves, em seminario rea-
lizado no dia 8 de julho daquele ano pela Associagdo Nacional dos Jornais (ANJ): “A Constituicdo do
Brasil diz que todo cidad&o tem direito a dignidade. E dai?”



Quadro 2 - Rankings de transparéncia publica aplicados no Brasil apés a edigcédo da LAl

Ranking

Transparentémetro

Escala Brasil Transparente

indice de Transparéncia do
Legislativo

Ranking Nacional da Trans-
paréncia

Ranking da Transparéncia
Ambiental

Ranking da Transparéncia
do Poder Judiciario

Ranking da Transparéncia
NETACIP

Radar Nacional de Transpa-
réncia Publica

indice de Dados Abertos

indice de Transparéncia
Municipal

Ranking da Transparéncia
no Combate a Covid-19

indice de Transparéncia e
Governancga Publica

Ranking de Transparéncia
Covid-19

indice de Transparéncia da
Administragdo Publica

Ranking de Transparéncia

Prémio Goias Mais Trans-
parente

Projeto ONG Transparente

Ranking de Transparéncia

Entidade Responsavel

Conselho Nacional do Ministé-
rio Publico

Controladoria-Geral da Unidao

Senado Federal

Ministério Publico Federal

Ministério Publico Federal

Conselho Nacional de Justica

Faculdade de Direito da Uni-
versidade de Sao Paulo

Tribunais de Contas do Brasil

Open Knowledge Brasil em
parceria com a FGV

Transparéncia Internacional

Transparéncia Internacional

Transparéncia Internacional

Open Knowledge Brasil

Tribunal de Contas do Estado
do Parana

Controladoria do Estado do Ce-
ara

Governo do Estado de Goias

Ministério Publico de Sergipe

Ministério Publico de Contas do
Estado do Amazonas

Lancamento

2014

2015

2015

2015

2017

2018

2021

2022

2017

2017

2020

2021

2021

2018

2019

2019

2019

2021
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Ranking  Capixaba de - 2022
Terspetmsa 6 Covn Governo do Estado do Espirito

nanga Publica S

Fonte: elaborado pelo autor, baseado nas informagdes disponiveis na internet.

A inexisténcia de rankings de transparéncia anteriores a LAl ndo € mera coin-
cidéncia. Antes da vigénciada Lei n°® 12.527/2011, o pais patinava bastante sobre o
cumprimento do dever de prestar informacdes de interesse individual e coletivo. No
fim das contas, a LAl se consolidou como um ponto de chegada de umlongo caminho
de superagéo do paradigma do sigilo (Resende, 2018)%5.

Instituicdes com forte apelo ao sigilo, ainda influentes mesmo apo6s a redemo-
cratizacdo, como as Forcas Armadas e o ltamarati, resistiam as menores tentativas
de divulgacéo dos segredos de Estado?® (Rodrigues, 2013; Resende, 2018). A guisa
de exemplo, as vésperas do término do seu mandato (2002), o Presidente da Repu-
blica FernandoHenrique Cardoso editou o Decreto n°4.553/2002, o qual vedava eter-
namente a publicagdo dos documentos classificados como sigilosos, inclusive aqueles
que permitiiam a familiares encontrar a verdade sobre as centenas de desaparecidos
no periodo de ditadura militar (1964-1985).

Nao bastasse isso, o presidente sucessor, Luiz Inacio Lula da Silva (2003-
2010), muito embora encampasse a posi¢cao de esquerda e de uma frente popular,
oposigao durante décadas no pais, ndo s6 manteve o Decreto de Cardoso, como mais
tarde editou a Medida Provisoria n®228/2004, convertidanaLein®11.111/2005, man-
tendo o paradigma do sigilo vigente na administragdo publica brasileira (Resende,
2018).

Em verdade, enquanto paises de democracia consolidada aprovaram leis de

acesso a informagdo ainda no século XX39, na América Latina o movimento ganhou

28 Esse longo caminho se “[...] inicia com a Lei de Arquivos promulgada em 1991, passa pela regula-
mentagao do habeas data que ocorre apenas em 1997, os varios decretos e leis ordinarias sobre o
tema expedidas ao longo das décadas de 1990 e 2000, a reforma do Estado no Governo Fernando
Henrique, que reforgou o paradigma da transparéncia no vetor da governanga, tal como expresso na
Emenda Constitucional n® 19 de 1998 e chega na Lei de Acesso a Informagao” (Resende, 2018, p.239-
40).

29 Para Rodrigues (2013), os militares representaram grande entrave para a aprovagdo das LAls na
América Latina, influenciando inclusive a fraca regulamentagao do sigilo, o que amplia a discricionarie-
dades administrativa. Ja Resende (2018) inclui também o ltamarati, cuja politica externa sempre fora
alegada como motivo de manutencéo de segredos eternos.

30 Alguns exemplos: Finlandia (1951), Suécia (1766), Estados Unidos (1967), Dinamarca (1970), Noru-
ega (1970), Nova Zelandia (1970), Austria (1974), Franca (1978), Holanda (1978), Australia (1982) e
Canada (1982).
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corpo em grande medida apenas no século XXI (Lopes, 2011)3'. No Brasil, mesmo
que a Constituicdo de 1988 tenha previsto originalmente o direito de acesso a infor-
macao de interesse publico ou coletivo, a propria ideia de uma transparéncia ativa, na
qual o Estado divulga sem ser demandado informacdes por ele custodiadas, s6 in-
gressou na agenda governamental em torno de 2006, quando a Controladoria-Geral
da Unido apresentou o anteprojeto de lei visando regulamentar o art. 5°, XXXIll, da
CR/88 (Resende, 2018).

Para alguns,osanos que antecederam a LAl foram marcados por uma acirrada
tentativa de regulamentar o segredo, e n&do a publicidade:

Nos ultimos dez anos, avangou-se mais na regulamentagcdo do segredo go-
vernamental e dos procedimentos de seguranga de informagdes (principal-
mente gragas aos decretos no 2.134/97 e no 2.910/98) do que na regulamen-
tacdo do direito a informacgéo e do acesso aos registros governamentais (Frey
et al, 2002, p. 175).

Todos esses fatores explicam o carater relativamente recente das métricas de
afericdo da transparéncia. E que antes de medir a qualidade ou a quantidade do
acesso a informacgao publica, a sociedade brasileira primeiro precisou garantir, por
meio de lei, uma politica publica de transparéncia.

A transparénciagarantida pela LAl, embora tenha consistidoem uma conquista
social de inegavel importancia, deixou de refletir aspectos de uma transparéncia efe-
tiva que estavam em pauta no momento de sua aprovacgao, por esse motivo, os ran-
kings de transparéncia,quando selimitam a adotar somente a legislagdo como critério
de aferigcdao, acabam por adotar uma versdo nominal de transparéncia. Esse aspecto

sera discutido no decorrer deste capitulo.

2.1 OS RANKINGS DE TRANSPARENCIA

Em 2011, com a edi¢c&do da Lei de Acesso a Informacgéo, a ideia de uma trans-
paréncia ativa — que independe de quaisquer solicitagdes — passou a vigorar no pais
enquanto regra a ser obrigatoriamente seguida. Segundo os preceitos da LAl (art. 8°),
os 6rgaos e entidades publicas devem divulgar na internet no minimo:

a. o registro das competéncias e estrutura organizacional, enderecos e telefo-
nes das respectivas unidades e horarios de atendimento ao publico;

b. registros de quaisquer repasses ou transferéncias de recursos financeiros;

31 Alguns exemplos: México (2002), Equador (2004), Chile (2008), Argentina (2011), Bolivia (2013) e
Coldémbia (2014).
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C. registros das despesas;

d. informacdes concernentes a procedimentos licitatorios, inclusive os respec-
tivos editais e resultados, bem como a todos os contratos celebrados;

e. dados gerais para o acompanhamento de programas, agdes, projetos e
obras de 6rgaos e entidades; e

f. respostas a perguntas mais frequentes da sociedade.

Conforme as diretrizes da lei, os 6érgéaos de controleinterno (controladorias, uni-
dades de auditoria ou corregedorias), ficaram incumbidos de garantir o cumprimento
dessas obrigagdes, atuando inclusive como 6rgaos recursais (caso alguma informa-
¢ao seja negada, é cabivel recurso ao 6rgado de controle interno). As competéncias
conferidas a essas unidades nao excluiram as atribui¢gdes de 6rgaos de controle ex-
terno (tribunais de contas, ministério publico, camaras de vereadores, assembleias
legislativas, congresso nacional), tampouco diminuiram o controle social (controle
exercido por cidadaos materializado em denuncias, representagdes e agdes popula-
res).

As informacgdes listadas no art. 8° da Lei de Acesso a Informagao permitem a
realizagdo de um controle posterior, ou seja, um controle apds a realizagao do ato,
refletindo preocupagdes de uma accountability horizontal (transparéncia entre institui-
¢bes). O carater corporativo das informagdes como de obrigatoria disponibilizagéo na
internetespelha em grande medida os valores defendidos pelos atores que participa-
ram do processo de elaboragdo dos projetos de lei que redundaram na Lei n°
12.527/2011. A mobilizagao pela LAl jamais foide grande repercusséao social, “sempre
foi um tema de especialistas” (Resende, 2018, p. 288) - a aprovagado dessa lei no
Brasil foi liderada por um grupo de burocratas do alto escal&o, especialmente da CGU
(Pereira, 2016).

No mesmo sentido, Angélico (2012) aponta que a LAl foi tecida de cima para
baixo, ou seja, foi formulada por um corpo burocratico que nao representava os an-
seios populares daquele periodo histérico. Tanto que um dos projetos discutidos pela
Casa Civil,em 2009, conduzidos pelaentao Ministra Dilma Rousseff, foirecusado pelo
representante da agéncia nao governamental Transparéncia Brasil (Resende, 2018).

Documentos coletados por Resende (2018) evidenciam que em nenhum dos

projetos elaborados com a inteng¢ao de aprovar uma lei de acesso a informagéo no
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Brasil surgiu a proposta de permitir o acesso a minutasde documentosou de informa-
¢des preliminares de politicas publicas. A LAl autoriza o acesso aos motivos do ato
administrativoapenas quandoo préprio ato é publicado, ou seja, depois que a deciséo
foi tomada e muitas vezes até cumprida.

Esses aspectos indicam algo importante: uma vez que a LAI se estruturou de
modo consentaneo as visdes de uma burocracia preocupada com o controle posterior
do ato administrativo, geralmente associado a ideia de combate a corrupg¢ao, houve
pouco espaco para aspectos voltados para atuacgao cidada.

Corrobora esse aspecto o fato de a LAl ter sido pouco influenciada pelos deba-
tes do governoaberto. Segundo Resende (2018),organizagdes, associagdes e grupos
de trabalhos atuaram por meio de debates e pedidos, especialmente por meio do Fo-
rum de Direito de Acesso a Informagdes Publicas, os quais defendiam o direito de
acesso a conhecimento histérico e cientifico, como no caso do Férum Nacional de
Dirigentes de Arquivos Municipais, Direito civil/fundamental/humano, defendido pela
maioria dos atores sociais, em especial pela ABRAJI e pela OAB, direito a memoria e
a verdade, reivindicado por entidades como a Associagdodos Juizes Federais do Bra-
sil, OAB e Grupo Tortura Nunca Mais-RJ, e governancga, pautada pela maioria dos
atores, com destaque para a Transparéncia Brasil.

O paradigma do governo aberto, ainda nascente, foi aderido formalmente pela
agenda politica brasileira com fins de galgar espagos em relagdes internacionais (Re-
sende, 2018), n&o contribuindo efetivamente no debate do direito de acesso a infor-
macéo no pais. O autor evidenciatambém que o primeiro plano nacional de governo
aberto foiaprovado em 2011, pouco antes da aprovagao da LA, cujos debates e cons-
trucao de projeto estavam avangados, com pouco espacgo para alteragoes.

Se a LAl fora aprovada sem uma efetiva discussao de aspectos cruciais do
governo aberto e sem uma efetiva participagao popular, significaque fora costurada
segundoos paradigmas do governo eletrénicorestrito (Government-to-citizen) (Pinho,
2008), de modo que as pessoas foram tratadas, para usar a terminologia de Sen
(2010), como pacientes e n&do como agentes, perfilando o Estado como mero emissor
de servicos.

Ora, se uma LAl de carater nominal € usada correntemente como principal cri-
tério de avaliagdoda transparénciano pais, € razoavel suporque os rankingsdetrans-

paréncia acabam por refletir resultados igualmente nominais.
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Paratestar essa hipétese foram selecionados trés rankings descritos noquadro
2: Escala Brasil Transparente, Radar Nacional de Transparéncia Publica e indice de
Transparéncia e Governanga Publica. Esses rankings foram selecionados conside-
rando a naturezade suas organizagdes: o primeiro & da Controladoria Geral da Uniao,
orgao de controle interno vinculado ao Poder Executivo Federal; o segundo decorre
da atuagéo dos orgédos de controle externo que detém atribui¢cdo constitucional de
avaliara gestao publica; o terceiro da Organizagao nao governamental Transparéncia
Internacional, advém da sociedade civil.

Os topicos seguintesfardouma analise de cada um dos rankings selecionados.

2.2 ESCALA BRASIL DE TRANSPARENCIA (EBT)

A EBT foi langada em 16 de maio de 2015 pela Controladoria Geral da Uni&o.
Oficialmente,a medida comemorava os trés anos de vigénciada LAl e objetivava ava-
liar o seu grau de cumprimento. No entanto, ao telejornal NBR Entrevista, da agéncia
governamental Canal Gov, Patricia Audi,entao Secretaria de Transparénciae preven-
¢ao da corrupcédo da CGU, disse que a baixa adesao a LAl motivava o processo ava-
liativo, 0 que revela o real motivo do levantamento: a CGU partia da constatagcéo de
quea leindo estava sendoimplementada e buscava, por meio da avaliacio, incentivar
medidas de transparéncia.

Alémdisso, razbées de ordem legal determinavam algumaagé&o da controladoria
para promover a lei. Os preceitos contidos nos artigos 59 da LRF e 41, |, da LAI, assim
como os artigos 68, Il, do Decreto n°®7.724/2012 e 18, lll, do Decreto n°8.910/2016,
naosoé qualificavama CGU como érgao recursal no ambito federal, querdizer, nocaso
de negativade acesso ainformagédo qualquerpessoa poderia recorrer a controladoria,
como também a algcava promotora da norma em todo o pais.

A EBT nao foi o primeiro ranking de transparéncia aplicado para aferir a quali-
dade da transparéncia no Brasil apds o inicio de vigéncia da LAl. Como visto no qua-
dro 2, em 2014, o CNMP langou o “Transparentdmetro”. O ranking, todavia, limita-se
aos 6rgaos do Ministério Publico. Na verdade, um segundo ranking, com a amplitude
da EBT, de alcance nacional com ampla representatividade dos municipios, s6 veio
nascerem 2022, com a iniciativa conjunta dos tribunais de contas do pais, coordena-
dos pela Atricon, com o langamento do Radar Nacional de Transparéncia Publica. Isso

mostra que, salvo iniciativas setoriais, como as dos érgaos associados ao Ministério
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Publico,ao Poder Judiciario e do Senado Federal, a Administracdo Publica, com ex-
cecao da EBT, mostrou pouco engajamento para acompanhar e avaliar a implemen-
tacdo da LAl ao longo de uma década.

Ao todo, a EBT foi aplicada por cinco vezes, com a primeira edicdo em 2015 e
a ultimaem 2020. Ha duas versdes da escala: a primeira, nomeada de EBT — Trans-
paréncia passiva, foi aplicada em trés edigbes (duas em 2015 e uma em 2017); a
segunda, EBT-360°, aplicada em duas edi¢des (2018 e 2020). A seguir as duas ver-

soes serdo analisadas.

2.2.1 EBT transparéncia passiva

A primeira versao da Escala Brasil Transparente limitava-se a avaliagao de as-
pectos de regulamentacao da Lei de Acesso a Informacgéo e dos Servigos de Atendi-
mento ao Cidadao (SIC), canal de pedido de informag¢des materializado de duas ma-
neiras: um escritério de atendimento ao cidadao e um canal eletrénico (eSIC). Nessa

versao inaugural foram 14 itens avaliados?®?, conforme se resume no quadro 3.

Quadro 3 - Itens avaliados na primeira versdao da EBT

PARTE | - Regulamentagao

Qual o site?

Qual o site eSIC?

O regulamento foi localizado na pagina eletrOnica?

O ente regulamentou a LAI?

Regulamentou a criagdo do SIC?

S S ol K I

Existe a previsao das autoridades que podem classificar a informagao quanto ao grau de
sigilo?

N

Previsdo de responsabilizagdo do servidor em caso de condutas ilicitas?

8. Regulamentou a existéncia de pelo menos uma instancia recursal?

PARTE Il — Transparéncia passiva

9. Existeindicagdo precisa no site de funcionamento de um SIC fisico, ou seja, com a possibi-
lidade de entrega de um pedido de acesso de forma presencial?

10. Ha alternativa de enviar pedidos de forma eletrbnica ao SIC?

11. Para a realizagdo dos pedidos de informag&o, séo exigidos apenas dados que ndo impossi-
bilitem ou dificultem o acesso?

32 No site da CGU (https://mbt.cqu.gov.br/publico/home) o resumo da EBT informa que foram conside-
rados 12 quesitos. Porém, o questionario indicado pelo proprio site apresenta os 14 itens resumidos no
quadro 3.
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12. Apresenta possibilidade de acompanhamento posterior da solicitagdo?

13. Cumpre os prazos para resposta das solicitagdes?

14. Respondeu ao que se perguntou, atendendo ao pedido de informagao?
Fonte: elaborado pelo autor, baseado no site https://mbt.cqu.gov.br/publico/home

A simplicidade dos 14 quesitos avaliados indica o carater conservador da pes-
quisa, pois mesmo 6rgaos muito opacos, sem qualquerinformacgao efetivamente di-
vulgada, poderiam pontuar, desde que houvesse um site (a EBT n&o o qualificava),
uma lei ou decreto regulamentador (a pesquisatambém nao estabelecia parametros
para a regulamentacao).

A escala, aferida de 0 a 10, atribuia 25% aos quesitos de regulamentagéo
(Parte I) e 75% para os quesitos de transparéncia passiva (Parte Il) (CGU [...], 2015),
de modo que para nao “zerar’, bastaria editar normas e disponibiliza-las no site,
mesmo que elas ndo fossem cumpridas.

A segunda parte, com maior peso, permitia pontuarem 4 quesitos com a mera
indicagadodo endereco de um escritorio de atendimento ao cidadao (SIC), mesmo que
nao prestasse as informacodes definidas em lei, assim como a existénciade um canal
eletrdnico (€SIC) que permitisse o pedido remoto de informagdes. A guisa de esclare-
cimento, 0 eSIC é um canal muito simples que permite a identificagao do usuario com
um campo para redacao do pedido de acesso a informacédo. A figura 1ilustra o sistema

utilizado pelo governo federal:
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Figura 1 — Tela de apresentagdo do e-SIC do Governo Federal
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Fonte: Retirado do Manual eSIC — Guia do Cidadao.

De acordo com a metodologia da EBT, apenas os itens 13 e 14 exigiam a pres-
tacdo concreta de uma informagao. Aos demais bastava a regulacgéo e a criagdo de
uma estrutura ou ferramenta. Em que pese os parcos quesitos, notavelmente nomi-
nais, algo distante da transparéncia efetiva discutidano capitulo 1 e pouco util para os
propodsitos dos instrumentos de transparéncia nos termos delineados por Sen (2010),
os resultados da avaliagao foram desanimadores para o Amapa.

Para responder os itens 13 e 14, a CGU simulou a busca de informacgdes por
um cidadao comum: os auditores realizaram 4 pedidosde acesso ainformacao,sendo
trés voltados para assuntos das principais areas sociais: saude, educacgao e assistén-
cia social; a quarta solicitagdo buscou informagdes sobre a regulamentacao da LAl
(CGU, 2015).

Nessa primeira edicéo, realizada no periodo de 12/1/2015 a 4/5/2015, foram
avaliados 519 entes federativos: todos os estados e o Distrito Federal (DF), todas as
capitais, incluindo Brasilia, e mais 465 municipios com até 50 mil habitantes, escolhi-
dos aleatoriamente, de modo que a selegao atingiu um percentual aproximado de 9%
dos municipios de cada Estado (CGU, 2015). A nota média de transparéncia dos mu-

nicipios foi de apenas 1,35, das capitais de 5,69 e dos estados de 6,45.
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No Amapa4, foram selecionados o governo estadual e 3 municipios: Macapa

(capital), Mazagao e Vitéria do Jari, com nota 0 (zero) para todos. Entre os governos

estaduais, apenaso Rio Grande do Norte ficou também com nota 0 ao lado do Amapa.
Figura 2 — Resultado da 1? edigdao da EBT

[ A N
0-1598 2-399 4-553 6-7,99 8-9,99 10

Fonte: CGU (2015), adaptado.

Em nota divulgada em dezembro de 2015 no site institucional do governo do
estado, o controlador-geral do Amapa, Otni Miranda, declarou que “[...] 0 Amapa néo
pontuou por, simplesmente, nao fazer parte do programa [EBT] e o zero, nota atribu-
ida, nao corresponde com a realidade do Estado” (Amapa [...], 2015). Ocorre que na
época o Amapa realmente ndo havia regulamentado a LAl e tampouco possuia ser-
vigo de atendimento ao cidadao, ou seja, nao cumpria a leinem no que correspondia
a transparéncia passiva.

A opacidade era tal que até mesmo as instituicbes de controle ndo detinham
acesso as informagdes orcamentarias, financeiras e fiscais do estado. Em inusitada
noticia veiculada pela Atricon, em julho de 2015, comemorava-se em sessao solene

a entrega de senhas do Sistema de Planejamento e Gestao Financeira (SIPLAG) ao



71

Tribunal de Contas do Amapa, érgéo que detém competéncia constitucional de fisca-
lizar as contas publicas (TCE-AP [...], 2015). O sistema fora implementado em 2006 e
somente nove anos depois o tribunal de contas local acessou os dados produzidos
pelo governo estadual. Embora o 6rgao de controle pudesse acessar o sistema em
decorréncia de suas competéncias constitucionais, o efetivo acesso s6 ocorreu apos
aprovacgao da Lei estadual n°® 1.938/2015.

Na mesma sessao de entrega de senhasao TCE-AP, o entdo governador, Wal-
dez Goes, prometia regulamentaralei de acesso a informacgéo aindaem 2015. Vé-se
que a nota zero na EBT surtia efeitos exigindo dos agentes publicos alguma resposta.
Mais a frente se vera que a 22 edigao da EBT, quando o estado se posicionou mais
uma vez em ultimo lugar no pais, exigiu uma resposta ainda mais enérgica dos ges-
tores publicos. Em que pese tais acgdes, a lei de acesso a informagao amapaense foi
aprovada somente dois anos depois, em 2017.

Observe-se que na época o Governo do Estado do Amapa (GEA) ja possuia
um site de transparéncia e que disponibilizava um rol minimo de informagées33. No
entanto,a EBT 12 edigao voltava-se a transparénciapassiva e ndochegou a examinar
a transparénciaativa. Ademais, com a falta de uma regulamentacao, o portal de trans-
paréncia do Amapa n&o passava por rotinas de controle e n&o garantia que as infor-
macoes publicadaseramintegras e completas, noutras palavras, ndoeram confiaveis.

A segunda edicdo da EBT foi realizada ainda em 2015, no periodo de 20/07 a
09/10, com publicagao dos resultados no dia 20 de novembro daquele ano. A realiza-
¢ao de uma nova rodada de avaliagdo no mesmo ano pode ser explicada em parte
pelo frenesi causado pelos resultados da primeira avaliacdo. Estados e municipios
que ficaram mal posicionados na escala reivindicaram nova oportunidade avaliativa
(NBR Entrevista, 2015), ocorrendo até mesmo uma chamada publica para ades&o
voluntariaa pesquisa (ABM, 2015). Ao todo, 105 municipios ndo avaliados naprimeira
edicdo demonstraram interesse para ingressar no segundo ciclo (CGU, 2015a).

Outro motivo que pode explicar a repeticado da pesquisaem momento tao curto,

se encontra na data comemorativa do dia internacional do combate a corrupgao co-

33 Segundo informagdes da Controladoria-Geral do Estado do Amapa em resposta a pedido de infor-
magcdes efetuado pelo autor desta dissertagdo (protocolo 0000.545230325022024), o portal da trans-
paréncia do GEA foi criado em 2011 e passou por duas atualizagdes de suas funcionalidades, uma em
2015, em decorréncia da EBT e outra em 2022, para atender as disposi¢gdes do RNTP.
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memorado em 09/12, em homenagema Convenc¢ao de Mérida (Convengao das Na-
¢des Unidas contra a Corrupgéo). No Brasil, a CGU atuava como érgéo responsavel
pelo monitoramento dessa convengao (Senado Federal, 2005), de modo que a preo-
cupacao da controladoria com o tema era tal que o entdo Ministro chefe da CGU,
Valdir Simao, declarou em entrevista coletiva do langcamento da 22 edicao que a EBT
tinha como principal objetivo o combate a corrupgéao (CGU, 2015b).

A metodologia de avaliagao naofoialterada, mas houve alteragdes nos critérios
de selegao dos entes federativos. Todos os entes anteriormente avaliados permane-
ceram, com acréscimo de outros, até alcangar 1.613, correspondendo a um aumento
superiora 200% do universode analise. Dessa vez os municipios foram*“selecionados
por meio de amostra probabilistica definida por sorteio eletrénico” (CGU, 2015a).

Na segunda edigédo, a CGU considerou melhoria do quadro de transparéncia
do pais, de modo que o “Percentual de municipios com notas entre 9 e 10 mais que
triplicou em relagdo a primeira avaliagao” (CGU, 2015b). Em que pese a melhoria,
mais da metade dos municipios avaliados ficaram com a nota 0.

Quanto aos governos estaduais, apenas 1 ficou com nota 0: o Amapa. Rio
Grande do Norte, que na primeira avaliagdo também havia obtido a mesma nota,
dessa vez saltou para 8,19. A situacdo do Amapa chamou a aten¢ao dos jornalistas
em entrevista coletiva concedida pelo Ministro Valdir Simao e pela entao secretaria
Patricia Audi (CGU, 2015b); ambos foram questionados em trés momentos distintos
da situagdo do estado. Os jornalistas indagavam se a CGU poderia puniro Amapa e
sobre as razbes da manutengao da nota zero. Os agentes federais responderam ser
um assunto de responsabilidade local e que as razbes da opacidade ndo haviam sido
pesquisadas.

Os indices gerais de transparéncia foram os seguintes nessa segunda rodada:

Tabela 1 - indice de transparéncia segundo as primeiras edigdes da EBT (ambos de 2015)

12 edigao EBT 2?2 edicao EBT
Municipios 1,35 1,95
Estados e DF 6,45 7,19
Capitais 5,69 7,15

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da CGU (2015; 2015a).

Como se vé, houve discreta melhoria em todos os niveis, embora a situagao

dos municipios continuasse alarmante. Ja que a CGU n&o investigou as causas da
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mudanca,naoinformou nemos motivos da manuteng¢aodaopacidade dos municipios,
nem o que motivou a melhora dos estados e capitais. No entanto, € possivel inferir
que, dada a simplicidade e economicidade de implementacédo dos quesitos, os entes
federativos com intencao de implementar a LAl iniciaram sua efetivagao a partir do
momento que tomaram a decisédo de fazé-lo. Em igual sentido se posicionou a secre-
taria da CGU, Patricia Audi, para quem a “...] principal razdo para essa lei [LAI] ser
implantada é a vontade politica do gestor. Nao existe motivo para que hoje ela n&o
seja implantada nos municipios e nos estados e nos demais poderes” (NBR Entre-
vista, 2015).

No Amapa, a repeticdo da nota zero surtiu graves efeitos. Menos de um més
depois do langamento da segunda edi¢éo da EBT, o governador do estado, Waldez
Goes, assinou um termo de adeséo ao programa Brasil Transparente da CGU, ade-
rindo ao apoio técnico da controladoria federal que oferecia capacitagcéao para regula-
mentara LAl e o cédigofonte de umsistema para atuarcomo eSIC (Amapa [...], 2015).
A assinatura do termo foi realizada em evento no palacio do Setentrido com a partici-
pacéo do controlador-geral do Amapa, Otni Alencar, e de Claudia Taya, representando
o ministro-chefe da CGU, Valdir Sim&o.

No mesmo evento foi assinado um decreto de criagdo de um grupo de trabalho
com o fim de elaborar projeto de lei com fins de regulamentara LAl localmente. Em
2016, o governo amapaense finalmente apresentou o PL 28/2016, que fora aprovado
em 14 de marco de 2017 (Lei estadual n°®2.149 de 14/03/2017). A aprovagao da LAl
estadual ocorreu dois meses depois de o estado ficar, pela terceira vez consecutiva,
em ultimo lugar no ranking nacional, repetindo a desonrosa nota zero.

A 3?2 edicdo da EBT realizou-se no ano seguinte, no periodo de 27/6/2016 a
16/1/2017. A metodologia de avaliagdo permaneceu a mesma, mas o metodo de se-
lecdo de entes federativos foi alterado mais uma vez, sendo usada amostra aleatéria
estratificada para estimar a proporgdo, com avaliagao de 2.355 entes federativos,
sendo 2.301 municipios, todas as 27 capitais, 26 estados e o DF. Todos os entes
avaliados nas duas primeiras edi¢des permaneceram na pesquisa (CGU, 2017). Com
relacdo ao Amapa, nessaedicdo, com excecao do municipiode Serra do Navio, todos

os demais entes foram avaliados.
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Quanto aos resultados, mais uma vez cresceu a média de transparéncia em
todos os cenarios (grafico 1), com destaque negativo para o Amapa, que continuou

como ultimo lugar na EBT repetindo a nota 0.

Grafico 1 - Evolucao da transparéncia no Brasil entre os anos de 2015 a 2017 (EBT) com des-
taque para o Amapa
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Fonte: Elaborado pelo autor, com bases nos resultados das trés primeiras edigbes da EBT.

Quanto aos municipios amapaenses, 6 deles apresentaram alguma evolucao,
com notaentre 1 e 2 pontos. Ja a capital, Macapa, saltou para 7,22, superiora média
das capitais, mesmo assim posicionou-se no 380° lugar entre os municipios avaliados

em todo o pais.

Tabela 2 — Posigdo dos municipios do Amapa na 3? edigdao da EBT

Ranking Geral Localidade Nota
380 Macapa 7.22
1237 ltaubal 2.5
1351 Calgoene
1351 Ferreira Gomes
1351 Mazagao
1351 Pedra Branca do Amapari
1627 Pracuuba
1848 Amapa
1848 Cutias
1848 Laranjal do Jari

1848 Oiapoque
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1848 Porto Grande

1848 Santana

1848 Tartarugalzinho
1848 Vitéria do Jari

Fonte: CGU (2017), adaptado.

O resultado forgou o governo estadual a avangar com o projeto de regulamen-
tacao da LAl e com a criacdo de um sistema de controle interno estadual, instituido
pela Lei n®2.148, de 14 de margo de 2017, ou seja, no mesmo dia de aprovagao da
LAl amapaense.

As trés edicdes iniciais da EBT, muito embora tenham utilizado um parametro
nominal, pois adotaram critérios inferiores ao estabelecido pela prépria legislagao vi-
gente — e, conforme se viu anteriormente, a propria LAl ndo corresponde aos mais
avancados padrdes de transparéncia -, contribuiu para o avango da cultura da trans-
paréncia no pais, empurrando gestores historicamente omissos a adotar medidas ca-
pazes de responder aos baixos indices alcangados na escala.

O carater competitivo também auxiliou o processo. Na terceira edicdo da EBT,
por exemplo, mais de 60 cidades com menos de 5 mil habitantes pontuaram acima de
8, das quais 13 alcangaram o 1° lugar com a nota 10. O desempenho do estado do
Rio Grande do Norte, que saltou da nota 0 na primeira edi¢ao, para 9,72 (13° lugar)
na terceira, exemplifica a possibilidade de cumprimento dos preceitos de transparén-
cia em umintervalo de tempo curto (entre a primeira versao e a terceira se passaram
menos de 2 anos).

Todo o contexto tende a confirmar que a maior causa para a falta de transpa-
rénciareside mais nafalta de vontade dos gestores publicosdo que propriamente dos

recursos disponiveis.

2.2.2 EBT 360°

A edigdo seguinte da EBT, realizada de 09/07/2018 a 14/11/2018, alterou a
metodologia de avaliagado para incorporartanto a transparénciapassiva quantoa ativa
(dai o nome 360°). Segundo a CGU (2018), considerando que as edi¢des anteriores

da EBT permitiram a criagdo de um indicador capaz de auxiliar estados e municipios
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a evoluirnaimplementagao da LAl, a mudanc¢a se mostrou necessaria para aprofun-
dar o exame.

Como se viu no tépico anterior, os 14 itens de avaliagao respeitantes a trans-
paréncia passiva eram timidos em relagao ao que a prépria LAl dispunha. A alteragao
metodoldgica da avaliagdo confirma que a CGU reconheceu o amadurecimento da
administragao publica, sentindo necessidade em avanc¢ar nos quesitos avaliativos.

A EBT 360° dividiu-se em dois blocos, com peso de 50% cada um na composi-
¢ao da nota: um referente a transparéncia passiva e outro a ativa, conforme indicado
no quadro 4:

Quadro 4 - Itens avaliados na segunda versao da EBT (EBT 360°)

Transparéncia passiva Transparéncia ativa
1. Divulgagao do SIC Fisico . Existéncia de site oficial
2. Existéncia de eSIC Informagdes sobre estrutura organizacional
3. Inexisténcia de pontos que dificultem ou invia- Existéncia de Portal da Transparéncia
bilizem o pedido

—_

N

@

4. Possibilidade de acompanhamento do pedido | 4. Informagdes sobre receitas e despesas

5. Respostas no prazo legal 5. Informacgdes sobre licitagdes e contratos

6. Respostas em conformidadecomo que foiso-| 6. Possibilidade de acompanhamento das obras
licitado publicas

7. Indicagao de possibilidade de recursos 7. Informacgdes sobre diarias

8. Informagbes sobre servidores publicos

9. Divulgacéo da regulamentagao e relatério es-
tatistico de atendimento

10. Dados abertos: existéncia de catalogo e
de inventario

Fonte: Elaborado pelo autor, com base nas informagées de CGU (2018).

Os itens avaliativos correspondentes a transparéncia passiva foram reduzidos
para 7 em relacdo a primeira versdao. No entanto, o essencial se manteve, pois, os
topicos da existéncia de um site oficial e da regulamentac&o foram transferidos para
o bloco datransparénciaativa. Esse ultimo consolidou maisde umtépico da avaliagao
anterior.

Quanto a inclusao da transparéncia ativa, a avaliagao replicou o disposto no
art. 8° da LAI. Embora tenha avangado bastante, a EBT mal chegava ao paradigma
de transparéncia disposto pela legislagao vigente, posicionando-se ainda distante do
modelo apregoado pelo modelo do governo aberto ou de uma transparéncia efetiva.
Como se vé, nao foram dispostos quesitos avaliativos voltados a qualidade da trans-
paréncia, a relevancia das informacdes, simplicidade, compreensibilidade e menos

ainda se havia canais de colaborac¢ao e oitiva da populagao.
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A divulgacdo dos resultados da 12 edicdo da EBT 360° ocorreu no dia
12/12/2018, mais uma vez no ambito das atividades comemorativas do Diainternaci-
onal de combate a corrupcéo, corroborando o foco corporativo da controladoria na
concepgao e aplicagao da LAI, nos termos descritos por Resende (2018), o mesmo
anteriormente incorporado na EBT — passiva.

Em termos de alcance geografico,a EBT 360° recuou, abrangendoapenas 691
entes federativos (a 32 edigdo da EBT - passiva tinha sido aplicadaem 2.355 entes).
Explica-se a redugao da amostragem pelo acréscimo de itens avaliativos. Todos os
estados, o DF e municipios com mais de 50 mil habitantes foram avaliados, o que
inclui as capitais.

O indice de transparéncia dos municipios, estados (incluindo DF) e capitais foi
de 6,54, 8,26 e 8,28, respectivamente. Nao é possivel comparar tais resultados com
as avaliagdes anteriores, dada a alteragdo de métrica de analise (CGU, 2018). Con-
tudo, é possivel observar que, mesmo com a inclusao da transparéncia ativa, a média
dos municipios melhorou sensivelmente (de 3,54 passou para 6,54), houve uma ti-
mida melhora no indice dos estados (de 7,19 passou para 8,26). Apenas a média das
capitais caiu de 9,1 para 8,28. Dado o aumentode quesitos avaliativos, n&do é possivel
dizer que a transparéncia dos estados piorou em relagdo ao ano anterior, todavia, é
possivel afirmar que a transparéncia dos municipios e capitais melhorou, conside-

rando que obtiveram melhor indice em condi¢cbes de maior complexidade.
Tabela 3 — indice de transparéncia - EBT e 12 edigdo da EBT 360° (2015-2018)

12 edigdo EBT 27 edigdo EBT 3% edigdo EBT  1° edigdo EBT 360°

Municipios 1,35 1,95 3,54 6,54
Estados e DF 6,45 7,19 9,10 8,26
Capitais 5,69 7,15 8,23 8,28

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da CGU (2015, 2015a, 2018).

O Amapa finalmente pontuou na pesquisa, atingindo a nota de 5,99. Ainda as-
sim figurou no ultimo lugar do ranking entre os estados, com mais de 2 pontos abaixo
da média nacional (figura 3). A pontuagdo na pesquisa ocorreu por mais de um fator.
Em primeiro lugar, em decorréncia da alteracdo da metodologia, que passou a consi-
derar a transparéncia ativa (como se viu anteriormente, o GEA possuia um portal de

transparéncia desde 2011). Em segundo lugar, por conta da regulamentacéao da LAI
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e dainstitucionalizagéo do sistema de controleinterno, atribuindo ao 6rgao competén-
cia de fiscalizacdo da lei e de responder aos pedidos de informagao realizados pelo
e-SIC, o GEA finalmente preencheu os quesitos minimos relativos a transparéncia
passiva.

Quanto aos municipios, foram avaliados apenas Macapa (capital) e Santana,
com as notas de 6,82 e 0,97, respectivamente, ambas abaixo das médias de cada
classe. No ranking nacional, Macapa ficou em 305° lugar, a frente das capitais do Rio
de Janeiro, Natal e Aracaju. Ja Santana posicionou-se no 664° lugar, uma das piores
notas do pais.

Figura 3 — Resultado da 1? edigdao da EBT 360°
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A reacao do governo estadual foi de regozijo: “Em apenas um ano, o Amapa
subiu da nota 0 para 5,99 [...]" (Amapa [...], 2018). Na mesma noticia, o controlador-
geral do estado, Otni Alencar, comentou que “Nés avan¢camos e estamos avangando.
Antes as informagdées nem chegavam nos érgaos e, agora, temos mais de 70% de
pedidos respondidos ao cidadao”. A noticia institucionalndo mencionou que o Amapa
ficara em ultimo lugar no ranking nacional entre os estados pelo quarto ano seguido e

queo avangonao se deuem umano, mas sim em quatro. Por outro lado, a midia local
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nao deixou de anotar que “Amapa tem a pior nota da CGU na Escala Brasil Transpa-
rente” (Diario do Amapa, 2018). Seja como for, mais uma vez o ranking se mostrou
influente, empurrando os entes federativos ao encontro da LAL.

A segundaedicédo da EBT 360° (e ultima da EBT) foi realizada no periodo de
1/4/2020 a 31/12/2020. Os critérios de amostragem e de avaliagdo se mantiveram em
relagédo a primeira edigdo da EBT 360°, ou seja, foram avaliados 691 entes federativos
com analise da transparéncia passiva e ativa, conforme critérios dispostos no quadro
4. Quanto aos resultados, houve aumento do indice de transparéncia dos municipios,
dos estados (e DF) e capitais:

Tabela 4 — indice de transparéncia segundo EBT e EBT 360° (2015 a 2020)

1?ed. EBT 2%ed. EBT 3%ed. EBT 12 ed. EBT 360° 2% ed. EBT 360°

Municipios 1,35 1,95 3,54 6,54 6,86
Estados e 6,45 7,19 9,1 8,26 8,84
DF

Capitais 5,69 7,15 8,23 8,28 8,78

Fonte: Elaborado pelo autor com os dados da CGU (2015, 2015a, 2018, 2020)

O Amapa finalmente deixou o ultimo lugar do ranking entre os estados, dando
um salto para o 6°, com um indice de transparéncia de 9,83 (figura 4), quase o dobro
da nota do ultimo colocado, Roraima (4,91). Nessa avaliagao, o GEA né&o aferiu 100%
da nota apenas em dois itens: despesas (a data dos empenhos n&o constava no site)
e obras (a data de conclusao da obra e os valores ja pagos nao foram localizados
pelos auditores da CGU). Inclusive os pedidos de informacgéo, referentes aos testes
de transparéncia passiva, foram respondidos dentro do prazo.

Mais uma vez, é possivel atribuir a raz&o do avango ao fortalecimento do sis-
tema de controle interno no ambito estadual. De acordo com a sistematica legal ado-
tada, a Controlaria-Geral do Estado (CGE) ficou responsavel pela coordenagao e
acompanhamento da atualizacao de dados e informagdes34, noutras palavras, foi em-
poderada frente aos demais 6rgéos estaduais, podendo exigir deles alimentacéo das

fontes do portal da transparéncia. Ademais, a CGE também ficou responsavel pela

34 Lei 2.149/2017, art. 9°, § 6° “A Controladoria Geral do Estado do Amap4d, exercera a coordenagéo e
acompanhamento concernente a atualizagdo de dados e informagdes sobre o sistema de transparéncia
ativa e passiva no Poder Executivo Estadual”.
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fiscalizagao do atendimento das demandas de transparéncia passiva efetuadas pelo
e-SIC, atuando inclusive como ultima instancia recursal, em caso de negativas®

Os municipios avaliados também apresentaram melhora no indice: Macapa
passou de 6,82 para 7,82 e Santanasaltou de 0,97 para 6. No caso de Santana, o site
de transparéncia existe pelo menos desde 2016, mas foisomente nolevantamentode
2020 que apresentou rol minimo de informagdes referentes a identificagdo dos 6érgaos
(organograma, enderecos, telefones etc.), receitas, despesas, licitagdes e contratos.
Ademais, os auditores da CGU na&o localizaram informacdes relativas as obras, nem
obtiveram respostas dos pedidos que realizaram.

Figura 4 — Resultado da 2° edigao da EBT 360°
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Fonte: CGU (2020).

Os resultados indicam que a Escala Brasil Transparente impactou a gover-
nanca local, obrigando os entes avaliados a iniciar movimento para cumprir a lei de
acesso a informacéao do pais. No entanto, como se vera na analise dos demais ran-
kings de transparéncia, o movimento se mostrou inconstante. Resultados alcang¢ados
foram perdidos, indicando que a luta pela transparéncia deve ser continua e que os
gestores locais ainda nao apresentam vontade de transparéncia.

Ademais, € importante pontuarque os gestores, sem vontade de transparéncia,

acabam por materializa-la segundo a exigéncia do rankingdo momento. A EBT, por

35 Lei 2.149/2017, art. 20, § 3° “Negado o acesso a informagéo pela autoridade hierarquicamente su-
perior do 6rgéo, o requerente podera recorrer a Controladoria Geral do Estado do Amapa, que delibe-
rara no prazo de 5 (cinco) dias [...]”
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adotar vertente nominal, buscando aos poucos cumprir o0 que dispde a legislacéo,
acabou por exigir dos gestores publicos apenas o minimo. Assim, mesmo sem tocar
no governo aberto, ou sem prestar atencéao a efetividade da transparéncia, nostermos
dispostos por Heald (2006), governantes puderam brindar altas notas de transparén-
cia. E possivel inferir que os rankings de transparéncia contribuem para a evolucéo
da transparéncia, mas o fazem enquanto vigem e nos limites de alcance de seus cri-

térios.

2.3 RADAR NACIONAL DA TRANSPARENCIA PUBLICA (RNTP)

Em novembro de 2022, a Associagao dos Membros dos Tribunais de Contas
do Brasil (Atricon) divulgou os resultados da 12 edicdo do Radar Nacional de Trans-
paréncia publica, ranking desenvolvido pela instituicgdo com apoio dos tribunais de
contas brasileiros no ambito do Panorama Nacional de Transparéncia. O RNTP ava-
liou ao todo 8.019 6rgaos publicos em todos os estados da federagao (exceto Ro-
raima) e o DF. A divulgacéo dos resultados da maior avaliagao até entao realizada
havia percorrido um caminho de quase uma década.

No ano de 2015, a Atricon assinou o acordo de colaboragao n°® 04/2015 com
diversas entidades, entre as quais a CGU e o Instituto Rui Barbosa (IRB)3¢, tendo por
objetivo fomentar mecanismos de observanciada LRF. Um ano depois, a associagéao
aprovou a Resolucéo n® 05/2016/Atricon, recomendando aos tribunais de contas a
verificagdo do cumprimento da legislagao de transparéncia, incluido a LRF e a LAI.
Para implementar a recomendacéo, sugeria a adogao de um questionario desenvol-
vido pela Estratégia Nacional de Combate a Corrupcéo e a Lavagem de Dinheiro
(ENNCLA). O questionario se limitava aos aspectos basicos de publicidade da legis-
lagao vigente, algo muito similar ao ja feito pela CGU por meio da EBT.

Mais tarde, aindanatentativa de fomentar a fiscalizagcao de transparéncia pelos
seus Orgaos associados, a Atricon aprovou as diretrizes de Controle Externo relacio-
nadas a tematica de transparéncia nos tribunais de contas e nos seus jurisdicionados
(Resolugado n®9/2018/Atricon), dessa vez contendo especificagdes de avaliagao e es-
cala de pontuacéo proprios. Tais diretrizes, quatro anos depois, ensejaram a primeira
edicdo do RNTP.

36 Entidade privada sem fins lucrativos de carater associativo, criada pelos Tribunais de Contas do
Brasil em 1973 com o objetivo de auxilia-los no desenvolvimento das atividades de controle externo.
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O que haem comum em todas as tentativas da Atricon em ensejar a fiscaliza-
¢ao da transparéncia é o carater formal adotado. De maneira muito timida, a ideiade
participacao social foi citada em tais documentos, mas todos eles deixam claro que o
objetivo sempre foi o de aferir o cumprimento da legislagdo vigente na tentativa de
frear os males da corrupc¢ao. No rol de conceitos adotados pelainstituicao sobressaem
as expressoes utilizadas na LAl e demais leis de transparéncia, sem qualquer remis-
sdo asideias de um governoaberto ou qualqueroutro paradigma de carater dialdgico,
que considere o cidaddo minimamente como agente capaz, nos termos desenhados
por Sen (2010). Por fim, nos fundamentos de suas diretrizes, a Atricon cita a Consti-
tuicdoda Republicaeas leis de transparéncia,sem mencionaro acordo realizado pelo
Brasil no a@mbito do OGP.

Todavia, a diretriz 19a da Resolucgao 09/2018/Atricon chamaa aten¢ao por des-
viar-se do curso nominal e tocar em ponto sensivel a transparéncia efetiva, ao esta-
belecer que a avaliagdo deveria investigar se a transparéncia estava focada ao cida-
dao, e se as informacdes eram relevantes para a participacao cidada. Diretrizes como
essa, eventuais, forainclusive do escopo de combate a corrupgédo, amarrado desde o
inicio pela instituicdo, parece ser mais fruto das multiplas vozes que interferem na
construcdode um documento como esse, originadode uma instituicdo associativa,do
que propriamente resultado de uma perspectiva consolidada.

Quanto a metodologia, cabe notar que o excesso de dados acabou por langar
uma certa penumbra. Diferentemente da CGU que reuniu na apresentag¢ao dos resul-
tados da EBT as respectivas notas metodologicas, resumindo em poucas paginas a
linha de trabalho da pesquisa, e da Transparéncia Internacional (como se vera ainda
neste capitulo), que conferiu elogiavel divulgacéo do indice de Transparéncia e Go-
vernanga Publica,o RNTP em sua primeira edi¢éo foi divulgado sem as notas meto-
doldgicas. Os itens de avaliagdo podiam ser consultados, mas apenas de maneira
analitica, no campo dedicado as respostas. Se o usuario ndo soubesse estabelecer
os filtros necessarios, encontraria apenas uma planilha com centenas de milhares de

linhas, o que certamente prejudicava o entendimento?’.

37 A segunda edigdo do RNTP alterou a forma de comunicar os resultados, informando a metodologia
utilizada, um tutorial de como acessar o radar, assim como um relatério de resultados.
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Ocorre que as diretrizes publicadas pela Resolugao n°®9/2018 foram desdobra-
das em itens de avaliacdo em documento apartado, uma matriz de fiscalizagao apro-
vada pela Resolucdo n® 1/2022/Atricon. O fato é relevante porque o RNTP nao divul-
gava notas metodoldgicas, e a propria Atricon publica os atos por meio de normas ou
notas técnicas, meios formais de dificil compreensao, inclusive porque a associagao
nao dispde de sistema de busca com uso de palavras-chave ou assuntos indexados.

A busca pelos itens avaliativos do Radar Nacional de Transparéncia Publica
importa para essa pesquisa por indicarque a propria associacao e tribunais associa-
dos precisam cumprir o quesito da acessibilidade. Nao basta que a informacéo esteja
disponivel em determinado site, ela precisa estar facilmente acessivel. A questaore-
forga inclusive o alarme feito por Barardi (2019), de que o excesso de informacao
aniquila o futuro.

Retornando aos aspectos metodoldgicos. O RNTP apresenta a vantagem de
examinarnaoapenas os entes subnacionais,o que equivale a dizerinvestigar apenas
o site de transparéncia do poder executivo. Na avaliacdo desenvolvida pelos tribunais
de contas foram analisados os sites dos seguintes poderes e 6rgaos: poderes execu-
tivo, legislativo e judiciario, ministério publico, defensoria publica e o proprio tribunal
de contas. Os poderes executivo e legislativo foram avaliados tanto no estado quanto
nos municipios. Em vez de amostragem, houve censo. O ranking se quis abrangente
e os termos do acordo com a Atricon exigiam a avaliagdo sem amostragem.

A avaliagdo teve duas etapas: na primeira o 6érgao de controle interno de cada
poder ou 6rgao efetuou autoavaliagéo, mais tarde revisada, com possibilidade de ho-
mologacéo na integra ou homologacgao com edigao pelos tribunais de contas. Mesmo
as cortes de contas foram submetidas as duas etapas, pois a autoavaliagao foi reali-
zada pela area administrativa, revisada por uma equipe de fiscalizagdo composta por
auditores, analistas e técnicos de controle externo.

No Amapa ocorreram 38 avaliagdes, todas revisadas pelo Tribunal de Contas
Estadual (TCE). No entanto, em outros estados, com numerosos municipios, cada
tribunal de contas estabeleceu metodologia prépria de amostragem para a validagao,
de modo que muitos érgaos e poderes tiveram a nota atribuida exclusivamente com

base em sua autoavaliagdo.
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Quanto aos itens de avaliagédo, adotou-se uma matriz comum, abrangendo to-
das as instituicdes, e 6 matrizes especiais, personalizadas de acordo com a natureza

e finalidades de cada poder ou 6rgao (quadro 5).

Quadro 5 - Itens avaliados e pesos atribuidos no RNTP 2022

Dimenséo Quantidade de indicado- Distribyigéo do peso (P)
res () entre indicadores (I*P)

Matriz comum
Informagdes prioritarias 1*3; 1*2
Informagdes institucionais 7*2; 11
Receitas 15 5*3; 10*2
Despesas 17 7*3; 10*2
Recursos Humanos 9 8*2; 1"
Diarias 11 11*2
Licitagdes e dispensas 12 12*2
Contratos Celebrados 8 8*2
E;Is;?rio da Transparéncia da Gestéo 5 3*3: 22
Servigo de informagao ao cidadéo fisico 4 4*2
:i(ca:rt;/lgo de informacao ao cidadao eletro- 6 5*2: 1%1
Acessibilidade 5 5*2
Ouvidorias 4 4*1
Total comum 106
Matrizes especiais (de acordo com a natureza e finalidade do 6rgao/poder)
Executivo 19 10*3; 9*2
Legislativo 20 10*2; 101
Judiciario 6 5%2; 1"1
Tribunal de Contas 21 4*2; 17*1
Ministério Publico 4*2; 31
Defensoria Publica 1*2; 2*1
Total especiais 76
Total ranking 182

Fonte: Elaborado pelo autor, com base na Resolugédo 01/2022 da ATRICON (matriz de fiscalizagao).

Os quesitos avaliativos evidenciam a preponderancia das informacgdes corpo-
rativas mais sensiveis ao combate a corrupg¢ao: despesas (17 indicadores), receitas
(15 indicadores)e licitagbes (12 indicadores).Na avaliagéo, os aspectos concernentes
a forma de publicacao do dado, se facilitado, em local de simples localizacao, e se em
dados abertos, com possibilidade de download de arquivos em formato editavel, foram

tratados dentro de cada dimensao,como umindicadora parte. Assim, érgdos que nao
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utilizam de boa técnica de transparéncia, que inclusive divulgam dados em documen-
tos sem possibilidade de edicdo e muitas vezes sequer permitem a pesquisa de cam-
pos, poderiam pontuar no quesito, perdendo pontos apenas no indicador especifico
ao dado aberto.

As matrizes especiais revelam algo ainda mais interessante. Aspectos cruciais,
relativos a atuagdo dos érgaos ou poderes, nao foram tratados. Por exemplo, na ma-
triz dos tribunais de contas nao se indagou se o 6rgao publica seus relatorios de fis-
calizagao, peca que materializa os resultados de auditoriase inspe¢des. A matriz con-

tentou-se com o seguinte indicador:

19.17. Quanto aos processos de controle externo, o TC divulga pelo menos
os seguintes dados: voto condutor da decisdo, parecer ministerial, relatorio
técnico e elementos de defesa? (Para pontuar, tem que apresentar pelo me-

nos 3 dos 4 dados exigidos) (Resolugao 01/2020 ATRICON).

A perspectiva esta assentada naideia de publicidade restrita, uma publicidade
especial defendida pelo TCU na qual os processos de controle externo sé sao publi-
caveis apo6s a apreciagao definitiva pelo tribunal (Brito; Assungéo, 2018), retirando da
sociedade a possibilidade de acompanhar o julgamento.

Ja na matriz do poder judiciario, ndo se indagou sobre a publicidade dos pro-

cessos, limitando-se ao acesso das decisoes:

18.6 E possivel localizar decisdes, seja em informativos, seja pela consulta
de jurisprudéncia, relativos aos 3 anos que antecedem ao da pesquisa. (Re-
solucdo 01/2020 ATRICON).

A matriz concernente ao poder legislativo foi mais avangada, indagando a exis-
téncia de acesso ao processo legislativo (projetos de lei, pareceres, tramitagéo, voto
nominal, etc.). No entanto, ndo se perquiriu sobre formas de participagao e oitiva da
populacéo, algo que o ranking da Transparéncia Internacional Brasil veio fazer muito
bem, em 2023, como se vera ainda neste capitulo.

Quanto a apresentacao dos resultados, o radar escalonou o indice de transpa-
réncia em 8 grupos, de acordo com 0s seguintes critérios:

a. Diamante: atendimento a 100% dos critérios essenciais e alcance de ni-
vel de transparéncia entre 95% e 100%.

b. Ouro: atendimentoa 100% dos critérios essenciais e alcancede nivel de
transparéncia entre 85% e 94%.

C. Prata: atendimento a 100% dos critérios essenciais e alcance de nivel
de transparéncia entre 75% e 84%.

d. Intermediario: alcance de nivel de transparéncia entre 50% e 74%.
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e. Basico: alcance de nivel de transparéncia entre 30% e 50%.
Inicial: alcance de nivel de transparéncia abaixo de 30%.

g. Inexistente: alcance de nivel de transparéncia de 0%

h. Elevado: nivel de transparéncia compativel com diamante, ouro ou prata,
mas sem atingir 100% dos critérios essenciais. Esse nivel foi informalmente inserido
no levantamento de 2022 e mais tarde, na segunda edi¢ao, formalizado na resolugéo
01/2023 da Atricon.

Dentre os estados avaliados e o DF, o Amapa amargou a ultima posigédo. O
indice médio de transparénciado pais foi calculadoem 67,56%, enquanto odo Amapa
foi de apenas 37,15%. Porém, é preciso observar que esse indice reflete a média dos
38 poderes e 6rgaos avaliados, inclusive prefeituras municipais e camaras de verea-
dores, pois o indice da esfera estadual e distrital, nacionalmente, foi de 77,63%, en-

quanto a do poder executivo estadual do Amapa foi de 70,53%.

Figura 5 — Nivel de transparéncia entre estados e DF em 2022 (RNTP)

4 P I Inicia

Fonte: RNTP, adaptado.

Esse resultado indica que o governo estadual amapaense perdeu transparén-
ciacom relagcao ao quefora aferidoem 2020 pela EBT 360°, quandofoi avaliadoacima
da média nacional. A comparacéo direta sempre sera enviesada, pois as pesquisas
apresentam distingdo metodolégica, mas, grosso modo, € possivel perceber certa cor-
respondéncia considerando o carater nominal e legalista de ambas. Ademais, o fato
de o estado se posicionar abaixo da média nacionalindica importante valor referente,
confirmando o cenario de recuo de transparéncia.

Os demais 6rgaos e poderes estaduais apresentaram a seguinte nota:
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Tabela 5 — Notas das instituicbes estaduais amapaense comparadas ao resultado nacional

Poder/Orgao Amapa (%) Nacional (%)
Governo do Amapa 70,53 77,63
Defensoria Publica 39,11 65,50
Assembleia Legislativa 43,03 60,03
Ministério Publico 99,14 82,06
Tribunal de Justica 83,19 81,67
Tribunal de Contas 95,53 89,71

Fonte: Elaborado pelo autor com dados do RNTP.

Enquanto a Defensoria Publica e a Assembleia Legislativa posicionaram-se
abaixo da média nacional dos respectivos setores, o Ministério Publico, o Tribunal de
Justica e o Tribunal de Contas conseguiram ultrapassar a média nacional.

O ocaso amapaense, no entanto, mostrou-se no ambito municipal. A média de
transparéncia das 16 prefeituras e 16 camaras de vereadores foi de 30,89%, frente a
média municipal no ambito nacional de 67,38%. A situagdo mostrou-se ainda mais
alarmante no poder legislativo (grafico 2), cuja nota média foi de apenas 18,28%,
frente a uma média nacional de 62,77%, enquanto as prefeituras apresentaram resul-
tado um tanto melhor: 43,50% frente a média nacional de 71,19%.

Grafico 2 -indice de transparéncia dos poderes executivo e legislativo municipais do Amapa e
média nacional (RNTP, 2022)

Camaras de vereadores

Prefeituras municipais

Nacional ® Amapa

Fonte: elaborado pelo autor com dados do RNTP.

A situacao das camaras de vereadores no Amapa salta aos olhos ndo sé6 pela
nota baixa no indice de transparéncia, mas também porque das 16 casas de leis, 6
(Itaubal, Mazagao, Pracuuba, Serra do Navio, Tartarugalzinho e Ferreira Gomes) n&o
possuiam em 2022 sequerum site para publicar seus atos, inclusive as leis que apro-

vam. A camara de vereadores de Macapa, capital, embora possuisse site, pontuou
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apenas 33,06% no indice de transparéncia, sendo que nao publicava na internetne-
nhuma das leis daquela casa.

O resultado do RNTP nao repercutiu na imprensa local, nem despertou inte-
resse pelos demais poderes. Todavia, dadas as competénciasinstitucionais dos tribu-
nais de contas, o resultado, fruto de uma fiscalizacéo, suscitou recomendacodes da
equipe de auditoria, que se manifestou pela consideracao dos resultados na aprecia-

¢ao e julgamento das prestagdes de contas (TCE, 2022).

2.3.1 Radar Nacional da Transparéncia Publica — edigao de 2023

Em 13 de novembro de 2023, a Atricon divulgou os resultados da 22 edigdo do
RNTP, dessa vez com adesao do estado de Roraima, totalizando assim todos os es-
tados, o DF, e seus respectivos municipios, passando de 8.019 entidades avaliadas
para 8.045.

A nova edicao apresentou alteragdes metodoldgicas introduzindo novas tema-
ticas de avaliagdo na matriz comum, com ingresso das dimensdes de obras, LGPD3®
e governo digital. As matrizes especiais também foram redefinidas, com maior altera-
¢ao do poder executivo, que antes tinha uma dimensao de boas praticas, passou a
considerartambém renuncia de receitas, emendas parlamentares, saude e educacio
(quadro 6). Mesmo com o incremento de novas dimensodes, houve redugdo da quan-

tidade de indicadores: de 182 passou para 124 (quadro 6).

Quadro 6 — Itens avaliados e pesos atribuidos no RNTP 2023

Dimens3o _Qu§ntidade de Distrit_)uic_,éo do peso (P)
indicadores (1) entre indicadores (I*P)
Informagdes Prioritarias 4 2*3; 2*2
Informagdes Institucionais 9 7%2; 2*1
Receita 3 2*3; 1*2
Despesa 2 2*3
Convénios e Transferéncias 3 3*2
Recursos humanos 6 4*2; 2*1
Diarias 2 2%2
Licitagcbes 7 5*2; 2*1
Contratos 4 4*2
Obras 4 4*1
Planejamento e Prestagcdo de Contas 5 1*3; 3*2; 11

38 Lei Geral de Protegdo de Dados — Lei n° 13.709/2018.
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Servigo de Informagao ao Cidadao (SIC) 9 8*2; 11
Acessibilidade 5 5*2
Ouvidoria 2 2*2
LGPD e Governo Digital 6 4*2; 2*1
Matriz do poder executivo

Planejamento e Prestagdo de Contas 5 4*3; 1*2
Renuncia de receita 4 4*1
Emendas parlamentares 2 2*1
Saude 3 3*2
Educagao 2 2*2
Matriz do poder legislativo

Atividades finalisticas | 11 | 7+2; 4*1
Matriz do poder judiciario

Atividades finalisticas | 6 | 3+2; 3*1
Matriz do tribunal de contas

Atividades finalisticas | 12 | 4*2; 8*1
Matriz do poder judiciario

Atividades finalisticas | 4 | 3*2; 1*1
Matriz da defensoria publica

Atividades finalisticas | 3 | 31

Fonte: Elaborado pelo autor com dados da Resolugédo 01/2023/Atricon.

Areducéo se explicapela mudancgana estrutura do questionario, com a criagao
de critérios compostos: como ja se comentou aqui, mesmo que uma informagéao fosse
publicadaem formato de dificilacesso, a entidade pontuava, perdendo pontos apenas
no item especifico ao dado aberto ou no que dizia respeito ao download de relatérios.
Na edigao de 2023, para pontuar completamente em um indicador, o 6rgao deveria
disponibilizar a informag¢ao de maneira qualificada, atendendo aos seguintes critérios:
disponibilidade (se ainformacé&o existe e esta no site), atualidade, série histérica, gra-
vacgao de relatorios e filtros de pesquisa. A cada um dos critérios foi atribuido um peso

(quadro 7).
Quadro 7 — Estrutura composta dos indicadores do RNTP 2023"
Disponibilidade Atualidade Série historica Gravagao relato- Filtro de pes-
(peso 30%) (peso 30%) (peso 20%) rios quisa (peso

(peso 10%) 10%)
Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da Atricon (2023).

' Alguns indicadores, como informagdes institucionais, dispensam alguns itens do critério composto,
como série histdria e gravagao de relatérios. Nesse caso, a matriz informava sobre a dispensa.
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A perspectiva adotada, mesmo apds as alteragbes metodoldgicas, ainda é
muito devedora ao conceito de controle social, geralmente feito apds a execugéo do
ato, quando ndo se pode mais contribuir para torna-lo melhor. Por razbes 6bvias, a
tentativa de evitar improbidades sempre sera cara a paises cuja burocracia sujeita-se
a elevados riscos de fraude. No entanto, limitar o papel do cidaddo ao controle de
conformidade dos atos tem por consequéncia desperdicar recursos, conhecimentos,
saberes e praticas que poderiam contribuir para a concepgao de politicas publicas,
quica mais compromissadas com o interesse social.

No caso do Amapa, estado que se regozija de ser o mais preservado do pais
(em termos ambientais), a licdo de Abramovay (2022, p. 36), de “[...] colocar as pes-
soas no cerne das infraestruturas, tanto pelos servicos de que elas vao se beneficiar
como por sua participacao ativa nas decisdes referentes a infraestrutura”, ganha mais
peso e demonstra a necessidade de se redefinir os parametros de transparéncia pu-
blica.

O levantamento de 2023 deu alguns passos rumo a perspectiva de transparén-
cia efetiva, mas foram poucos e timidos. Por exemplo, chegou a incluirnas minutas
dos novos critérios o quesito de linguagem clara como um atributo dos indicadores. A
matriz de fiscaliza¢do divulgada no site da Atricon, inclusive, ainda o mantém (talvez
uma falha na disponibilizagdo). Todavia, tanto o formulario aplicado na avaliagao,
quanto a Cartilha “Acesso a Informacao na Pratica”, aprovada pela mencionada Re-
solugcao n®01/2023/Atricon, ndo indicam a adogao do atributo. Tudo indica que houve
uma tentativa de avaliagao desse aspecto tdo caro. Tanto que nesse ano de 2023, foi
publicada a Nota Recomendatéria n® 04/2023/Atricon, contendo recomendacgao aos

tribunais de contas

[...] para que adotem a linguagem simples e o direito visual, com o uso de
elementos que facilitem a compreensao da informagao, a fim de ampliar o
acesso da sociedadea servigos publicos e ainformagdes capazes de estimu-
lar o exercicio da cidadania e o controle social.

Interessante notar que a associagao realizou recomendacéode linguagemsim-
ples nos mesmos moldes que todas as demais, ou seja, por meio de jargdes juridicos.
A nota técnica, composta de quatro recomendacdes, esta precedida de 10 “Conside-
randos”. O fato, quase anedético, mostra que a instituicdo que recomenda linguagem

simples, com uso de recursos visuais, € a mesma que ignora seu uso.
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Em que pese tais tropecos, o RNTP 2023 avancou em consideracédo ao de
2022, principalmente por implementar indicadores mais relevantes nas matrizes es-
peciais, respeitantes a atuacao finalistica das entidades avaliadas. Se antes conten-
tava-se com a publicagdo do documento, do ato ou do contrato, pela primeira vez
perquiriu sobre os resultados das acdes estatais.

Na matriz comum indagou-se se os 6rgéos divulgam os objetivos estratégicos
da instituicdo e os indicadores definidos para mensurar o alcance desses objetivos.
Ja namatriz do poder executivo, reportou-se aos resultados da educagao e da saude
(quadro 8).

Quadro 8 — Trecho da matriz especial do poder executivo RNTP 2023

18.1 Divulga o plano de saude, a programagéao anual e o relatério de gestao?

Saude 18.2 Divulga informagdes relacionadas aos servigos de saude, indicando os ho-
' rarios, os profissionais prestadores de servigos, as especialidades e local?

Divulga lista dos medicamentos a serem fornecidos pelo SUS e informagdes

18.3 de como obter medicamentos de alto custo?
19.1 Divulga o plano de educagao e o respectivo relatério de resultados?

Educaca . : . e o
ucagao Divulga a lista de espera em creches publicas e os critérios de priorizagao

19.2
de acesso a elas”?

Fonte: Atricon (2023), adaptado.

Ante tais mudancgas, o resultado publicado em novembro de 2023 indicou
queda no indice de transparéncia do pais, de 67,56% para 58,06%. Em decorréncia
das alteracbes das métricas de avaliagao, ndo se pode dizer que houve recuo da
transparéncia.No entanto, métricas que de algumaforma tangenciamo paradigma de
informacodes efetivas e relevantes ao repercutirem na quedado indice,indicamque a
administragdo publica estd aqguém das garantias de transparéncia aptas a subsidiar
uma atuagéo das pessoas como agentes, nos termos definidos por Sen (2010).

No Amapa, o indice reduziu de 37,15% para 34,90%. Dessa vez o estado (mé-
dia das 38 entidades estaduais e municipais, conforme explicado anteriormente) ficou
em penultimolugar,a frente da Bahiaque pontuou apenas 33,79%. O poder executivo
estadual, isto €, o governo estadual,demonstrou significativoganhode transparéncia,

com nota de 95,05%, obtendo o selo Diamante (maior certificado da pesquisa).
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E possivel atribuir a aderéncia do portal da transparéncia do GEA aos critérios
do RNTP ao engajamento da Controladoria-Geral do Estado. Como se viu anterior-
mente, a metodologia da avaliagéo atribuia aos érgaos de controle interno o preenchi-
mento do questionario (Que mais tarde foivalidado pelos tribunais de contas), de modo
que, dentro do prazo do levantamento, a instituicido tomava ciéncia da nota que obte-
ria, podendo tomar providéncias para atualizar o site ou adapta-lo, de modo que pu-
desse melhorar o indicador. A sistematica foi pensada pelos tribunais de contas com
o intuito de empoderar o sistema de controle interno e fomentar a transparéncia. Para
um orgao como a CGE, que ganhou espaco e poder nos ultimos anos no ambito do
Amapa®, desde que haja vontade de transparéncia, € possivel manter um portal nos
termos da LAI.

Figura 6 — Nivel de transparéncia entre estados e DF em 2023 (RNTP)

Intermediaric

Fonte: RNTP (2023), adaptado.
As notas das instituicdes estaduais do Amapa estdo resumidas na tabela 6:

Tabela 6. indice de transparéncia as instituicées estaduais do Amapa segundo o RNTP (2023)

Poder/Orgao Amapa (%) Nacional (%)
Poder Executivo | 95,05 59,68"
Defensoria Publica | 55,98 70,13
Assembleia Legislativa | 19,61 55,55
Ministério Publico | 90,36 86,44
Tribunal de Justica | 69,76 78,75
Tribunal de Contas | 97,92 90,42

39 Como se viu no exame da EBT (subsegao 3.2), em 2017 GEA regulamentou a LAl em &mbito esta-
dual e instituiu sistema de controle interno, algando a CGE como érgdo maximo no que concerne a
transparéncia.
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' Média envolvendo os 3 niveis (federal, estadual e municipal). No ambito federal, a nota do Poder
Executivo foi de 75,08%, no estadual foi 77,31% e no municipal foi de 59,56%
Fonte: elaborado pelo autor com dados do RNTP 2023.

Mais uma vez a Defensoria Publica e a Assembleia Legislativa posicionaram-
se abaixo da média nacional, com destaque negativo para a casa de leis, que caiu de
43,03% para 19,61%. Dessa vez, também o tribunal de justica ficou abaixo da média
nacional em quase 10 pontos percentuais. Ressalva-se algo curioso: esse tribunal &
um dos poucos do pais que publica naintegralidade os atos processuais, com exce-
¢ao dos atos definidos em lei como sigilosos (processos relativos a causas familiares,
tais como divorcio, partilha de bens, adog¢ao), mesmo assim pontuou abaixo da média
nacional, composta por uma maioria de tribunais que nao publica seus processos. Tal
fato, para além da mera curiosidade, indica distor¢gdes na avaliagéo que precisam ser
consideradas pela Atricon.

Mais uma vez a esfera municipal amapaense apresentou os piores resultados.
Prefeituras e camaras de vereadores do estado obtiveram, em média, a nota de
28,05%, enquantoamédia nacional dessas entidades foi mais do que o dobro, 57,59%
(grafico 3).

Grafico 3 - indice de transparéncia dos poderes executivo e legislativo municipais do Amapa e

média nacional (RNTP, 2023)

Ararag c S e
Camaras de vereadores 19,97%

Prefeituras municipais 37.13% L
Nacional © Amapa
Fonte: elaborado pelo autor com dados do RNTP 2023.
Enquanto a média nacional caiu, pelas razdes ja expostas, no Amapa o poder
legislativo municipal apresentou uma leve melhora, passando de 18,28% para
19,97%. Porém, as unicas camaras que realmente apresentaram evolucao foram as:
do municipio de Amapa (evolugéao de 10,59%) e a de Vitéria do Jari (evolugao de
14,82%), resultados compensados pela piora significativa de Pedra Branca do Ama-

pari, que perdeu 60,51%. O que explicaa melhoria do indice é o fato de trés camaras
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terem implementado site de transparéncia: Ferreira Gomes, Mazagao e Tartarugalzi-
nho. Assim, em 2023, trés camaras de vereadores do estado do Amapa continuaram
sem possuir sequer site de transparéncia: Itaubal?, Pracutliba e Serra do Navio.

Nacionalmente, o percentual de camaras de vereadores sem site institucional
€ de 3%, enquantono Amapa atinge surpreendentes 19%. Corrobora o cenarioopaco
amapaense o fato de a Camara de vereadores da capital, Macapa, ter apresentado
um indice de transparéncia de apenas 31,07%, frente a um indice de 33,06% no ano
anterior.

O argumento de que faltam recursos para manutengao de sites oficiais deve
ser rechacado de pronto. O municipio de Macapa, por exemplo, com um orgamento
de R$ 1,5 bilhdo de reais, alcangou apenas 2/3 do indice de transparéncia de Vitéria
do Jari, com orgamento inferiora 3% do da capital (R$ 42,1 milhdes de reais). En-
quanto esse municipio ganhou 14,82% pontos de transparéncia, Pedra Branca do
Amapari, com orcamento de R$ 130 milhdes de reais, perdeu mais de 60 pontos.

Além disso, o governo do estado do Amapa, por meio Centro de Gestao da
Tecnologia da Informagao do Estado (Prodap), compartilha site de transparéncia com
os municipios. Para tanto, basta vontade politica dos gestores4!. Ademais, se noinicio
dos anos 2000, quando a LRF foi publicada, a burocracia brasileira tramitava por pa-
péis e processos fisicos, a realidade atual € bem distinta. Mesmo os menores munici
pios possuem sistema de gestao financeira e processos licitatérios ja podem ser rea-
lizados mediante plataformas de acesso gratuito, como o Portal Nacional de Contra-
tagbes Publicas*2 e o BB Licitagbes*3. Tudo isso indica que os custos ndo explicama
opacidade dos municipios. Repetindo o que fora dito por Patricia Audi, Secretaria de
Transparéncia e prevencao da corrupcao da CGU em 2015, trata-se de uma questao
de vontade politica do gestor, o que se tem denominado nestadissertagdo de vontade

de transparéncia.

40 No levantamento realizado nesta dissertagdo, em dezembro de 2023, a Camara de ltaubal possuia
site, conforme se vera no capitulo seguinte.

41 Em ato realizado pelo TCE, a autarquia ratificou o compromisso de auxiliar os municipios da imple-
mentagao dos sitios eletronicos (TCE-AP: Reunido entre o TCE e o Prodap fortalece o Programa Na-
cional de Transparéncia Publica. Atricon. 23 mai. 2023. Disponivelem: https://atricon.org.br/tce-ap-reu-
niao-entre-o-tce-e-0-prodap-fortalece-o-programa-nacional-de-transparencia-publica/ Acesso em 29
nov. 2023).

42 https://www.gov.br/pncp/pt-br

43 https://www.licitacoes-e.com.br/aop/index.jsp
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A segundaedicdo do RNTP ainda nao repercutiu localmente e talvez nem va
repercutir. O governo do estado limitou-se a anunciarque fora certificado com selo

diamante, anunciando que o estado passou por uma reviravolta:

Pela primeira vez, o Governo do Amapa conquistoua maior honraria da trans-
paréncia publica do Brasil, o “Selo Diamante” do Programa Nacional de
Transparéncia Publica, que avalia o nivel de informagdes ativas nos sites ins-
titucionais do poder publico. De acordo com o portal “Radar da Transparéncia
Publica”, o Amapa alcangou o indice de 95.5% em menos de 10 meses de
gestao.

A conquistado selo representa uma mudanga significativanagestao da trans-
paréncia estadual, que em 2022 figurou entre as ultimas colocagdes no
mesmo ranking. O resultado é fruto do trabalho coordenado pela Controlado-
ria Geral do Estado do Amapa (CGE) em parceria com os demais 6rgéos

estaduais (Amapa, 2023).

A noticia governamental infelizmente omite o fato de que o indice médio de
transparéncia do estado continua baixo colocando-o em péssima posi¢ao no ranking
nacional, confundindo o indice do poder executivo estadual com o do ente federativo.
Isto é, das 38 instituicdes avaliadas no Amapa, o GEA é apenas uma, estando a
grande maioria com péssima nota.

O ministério publico local mostrou interesse pelos resultados do ranking e bus-
cou o TCE com fins de estabelecer parceria para atuagao conjunta visando melhoria
do indice de transparéncia estadual (TCE, 2023). A medida é incipiente e ainda nao
possui resultados a serem analisados.

Seja como for, 0o RNTP deu passos nosentido de aferira qualidade da informa-
¢ao, sem, noentanto, reivindicaruma perspectiva de transparéncia aderente as ideias
de umgoverno aberto ou de uma relagao cidadao-estado (citizen-to-government) que
importe em reconhecerum papel ativo do individuo na composicao das politicas pu-
blicas (Pinho, 2008), algo que pudesse atender os propdsitos de agente delineados
por Sen (2010). Mesmo assim, a segunda edi¢do do RNTP, ao tocar em pontos de
uma transparéncia mais efetiva, foi o suficiente para diminuiro ranking de transparén-

cia nacional e estadual.

2.4 INDICE DE TRANSPARENCIA E GOVERNANGCA PUBLICA (ITGP)

A TransparénciaInternacional Brasil (Tl Brasil) iniciou, em 2021, projeto voltado
a avaliacdo da transparéncia no pais, nomeado de indice de Transparéncia e Gover-
nancga Publica. De acordo com a nota metodolégica publicada pela organizagéo, a

ferramenta foi desenvolvida com o auxilio de especialistas, ativistas, pesquisadores e
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gestores publicos. O ITGP “...] busca avaliar e fomentar as agendas de integridade,
transparéncia, dados abertos, acesso a informacéo, participagéo, transformacao digi-
tal e combate a corrupg¢ao nos mais diversos niveis federativos [...]" (Tl Brasil, 2022,
p. 3).

A nota metodoldgica permite inferir desde logo dois pontos importantes. Pri-
meiro, a composigao da metodologia de avaliagdo de maneira participativa, com au-
xilio de diversos atores sociais e representantes do Estado, contrastando com a ela-
boracao da EBT, tecida exclusivamente portécnicos da CGU e do RNTP, organizada
por profissionais de controle externo. Segundo, o ITGP foi pensado sob a I6gica de
uma agenda mais ampla do que o combate a corrupgao, expressando diretamente
interesse pelos temas de participagao e transformacgao digital.

E importante ter em mente, porém, que mesmo essa agenda ainda se amolda
ao objetivo maior da organizagao, o de combate a corrupgado. Corrobora essa res-
salva, matéria publicada no dia 9/12/2021, na qual a Tl Brasil diz que o remédio da
democracia para combater a corrupgao € a participagao cidada (Tl Brasil, 2021). No
mesmo sentido,a chamadapublicarealizada pelaorganizagdo,em novembrode 2023
com fins de aplicar o ITGP nos municipios, descreve a iniciativa como um programa

voltado ao combate a fraudes:

Nao ha férmula magica contra a corrupgédo, mas ha meios institucionais e
legais eficazes para combaté-la e preveni-la. Um deles é justamente o forta-
lecimento das politicas de transparéncia e controle social: impulsionar a trans-
paréncia de instituicdes, de processos administrativos, do orgamento publico
e incentivar os cidadaos a participarem dos processos de tomada de decisdo

torna a corrupgao mais dificil de acontecer (Tl Brasil [...], 2023).
O ITGP compde-se de uma escala de 0 a 100 pontos, quanto maior a pontua-
¢ao, melhor a transparéncia (Tl Brasil, 2022). A férmula de calculo do indice se ex-

pressa do seguinte modo:

Figura 7 - Equagao para extragdo dos resultados do ITGP

1 - Calculo das dimensdes
D={[(i1 xp1+iZ2xp2+i3xp3+...)x100]+-pmd}
2 - Calculo do ITGP
ITGP={[(D1+D2+D3+...)x100] - pm}

D = Respectiva dimensio PM = pontuagao maxima que pode

i = indice ser obtida

P = peso ITGP = Indice de Transparéncia e Gover-
nanca Publica

pmd = valor da pontuagio maxima que
pode ser obtida na dimenséo




Fonte: Tl Brasil (2022, p. 15).
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A avaliagao considera 8 dimensdes da gestao publica, subdivididasem 84 in-

dicadores. Aos indicadores séo atribuidos pesos distintos em faixasde 0,5, 1e 2 (qua-

dro 9). A quantidade de indicadores em cada dimensao nao tende a deturpar o indice,

pois a equacao garante uma “normalizacao” entre as dimensdes, ou seja, o cOmputo

de cada uma varia de 0 a 100.

Quadro 9 — Contetdo avaliado pelo ITGP — Poder executivo (2022)

Dimensao

Quantidade de  Distribuicdo do peso (P)
indicadores (I) entre indicadores (I*P)

1 —Legal
Avalia a existéncia de leis ou regulamentos impor-

tantes (leis de acesso a informag&o, normas de pro- 9 indicadores 9*2
tecdo ao denunciante, regulamentacdo da lei anti-

corrupgao etc.)

2 — Plataforma

Avalia a existéncia de sites, canais e demais meios 4*2

de divulgagao, tais como: portal da transparéncia,
eSIC etc.

6 indicadores o*1

3 — Administragéo e governanga

Avalia a existéncia e o nivel de independéncia dos
oérgaos de controle internos, bem como a divulgagéo
do organograma dos 6rgaos, relatérios e controle
etc.

92

14 indicadores 5%1

4 — Transparéncia financeira e orgamentaria

Avalia desde aspectos estritamente legais atinentes
a gestao fiscal, até eventos marcantes da execugao
da despesa e da receita publica.

o 22*2
26 indicadores 41

5 — Transformacgéao digital

Avalia praticas aderentes as inovagdes tecnoldgicas
voltadas a promover participagao social, transparén-
cia e acesso a informacéo.

. 3*2
9 indicadores 6*1

6 — Comunicagao

Avalia a existéncia de canal telefénico gratuito para
atendimentos aos cidadaos e existéncia de redes
sociais ativas no Facebook, Twitter, Instagram, Tik
Tok, Flickr (com pelo menos 48 postagens por ano
em cada uma dela), assim como a existéncia de ca-
nais no Telegram ou WhatsApp.

- 5*1
7 indicadores 20,5

7 — Participacao

Avalia os meios ofertados a participagdo cidada (au-
diéncias e consultas publicas, conselhos de transpa-
réncia, sites acessiveis para pessoas com deficién-
cia etc.)

6*2

8 indicadores o*1

8 — Dados

Avalia as facilidades de obtencéo de dados abertos
(visualizagdes com uso de graficos, infograficos,
cartilhas, Web Service/API etc.)

5 indicadores

Fonte: Elaborado pelo autor com dados de Tl Brasil (2022).
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Grosso modo, as dimensdes 1 a 4 condensam os principais aspectos da trans-
paréncia ativa previstos no art. 8° da Lei de Acesso a Informacgéo, tratando da regula-
mentacdo da LAI, sites de acesso, organogramas das instituicdes, organizagao e as-
pectos relacionados a execugao da despesa publica. Essas dimensdes totalizam 55
indicadores dos 84 da avaliagao (65,5%), o que demonstra uma preocupagao maior
com os aspectos de legalidade.

Por outro lado, o ITGP n&o se limitou aos preceitos estritos da Lei n°
12.527/2011, pois abordou nasdimensdes 5 a 8 aspectos relacionados com o governo
aberto e com a linguagem acessivel. Ressalva-se, mais uma vez, que os indicadores
associados a participacéo e aos dados ainda n&o correspondem integralmente ao pa-
radigma do governo aberto, embora ja tangencie aspectos de um modelo citizen-to-
government, nos termos propostos por Pinho (2008).

O ITGP avancgainclusive ao indagarna dimenséao 7 (indicador 5), se sao ofere-
cidas oportunidades de participagao da populacio na discussio do orgamento. Ja na
dimenséo 8, indaga se ha canais para a peticdo de novas bases de dados, o0 que
permitiria uma forma de a populagdo comunicarquais informagdes lhe sdo mais rele-
vantes.

Chama a atencdo a énfase que o indice da as redes sociais. A dimensao de
comunicacgao possui 7 indicadores, dos quais 6 sdo dedicados ao Facebook, Twitter,
YouTube, Tik Tok, Flickr, Telegram e WhatsApp. Para pontuar integralmente nessa
dimenséo, além de ter um canal telefénico, o ente deveria ter 48 postagens no ultimo
anoem cada uma das redes sociais (exceto Telegram e WhatsApp, que embora usa-
dos como anunciadores, foram considerados canais mensageiros instantaneos).

Sobre 0 uso das redes sociais pelas instituicoes, as ressalvas de Han (2017;
2022) e Berardi (2019) sobre o excesso de informag&o como opressdo e como apa-
gamento do significado, trazem a tona a reflexdo de que o uso dessas midias nao
significanecessariamente queinformagdes efetivas, nos termos delineados por Heald
(2006), estdo sendo comunicadas. Mesmo que esses canais tenhama vantagem de
geralmente permitir a manifestacdo popular, essa manifestagado pode ser enviesada
em decorréncia de algoritmos e mesmo pelo uso nocivo dos usuarios.

O ITGP foi aplicado em junho de 2022, com avaliagdo do poder executivo es-
tadual (todos os estados e o DF) e, em maio de 2023, com a avaliagdo das assem-

bleias legislativas dos estados e da camara distrital (DF). Quanto aos municipios,a Tl
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Brasil tem trabalhado com modelo de parcerias com organizagdes nao governamen-
tais, oferecendo inclusive financiamento patrocinado pela Unido Europeia. Até o mo-
mento (fevereiro de 2024) nenhum municipio do Amapa foi avaliado. A seguir serdo

tratados os resultados das duas avaliagcbes mencionadas.

2.4.1 Avaliagao do poder executivo estadual e distrital

Os resultados divulgados em junho de 2022 foram mais uma vez desalentado-
res para o Amapa. Apés ter obtido o 6° lugarna EBT 360°, edigao de 2020, o estado
recuou para o 24° lugar (figura 8), a frente apenas de Sergipe, Para e Acre, classifi-
cando-se na situacao de “ruim”, com apenas 42,5 pontos. Cinco estados pontuaram
acima de 80, obtendo a classificacaode “6timo”: Espirito Santo, Minas Gerais, Paran3,

Rondoénia e Goias.

Figura 8 — Resultados do ITGP 2022 —Governos estaduais e distrital

PESSIMD RUIMI REGULAR BOM 6TIVID
0-19 PTS 20-38 PTS 40-59 PTS 60-79 PTS 80-100 PTS

Fonte: Tl Brasil (2022), adaptado.

Como visto noitem 3.2, a EBT configura-se como ranking meramente nominal,
cujas edi¢des iniciais sequer consideravam todas as exigéncias da LAIl. Assim, ndo
ha como comparar os rankings diretamente, mas o fato de os estados classificados
no ITGP como 6timos, a excegao de GO com nota 8,85, terem obtido naquela avalia-
¢ao nota acima de 9, indicaque o Amapa, para ser classificado como ruim no ITGP,

apresentou revés no nivel de transparéncia anteriormente alcancgado.
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Comparando os resultados com o RNTP, o poder executivo do Amapa obteve
em 2022 a classificagdo de intermediario, com indice de transparéncia de 70,53%,
proximo a média nacional dos poderes executivos (77,63%). Naquele mesmo ano o
GEA obteve a classificagdo de ruim no ITGP, indicando que avaliagbes com critérios
mais robustos, préximos aos do governo aberto, demonstram que o modelo de trans-
paréncia dessa instituicdo esta concatenado com critérios nominais.

Em que pese o resultado negativo, o ITGP néo repercutiu localmente. Nem a

imprensa local, nem os gestores publicos se pronunciaram a respeito.

2.4.2 Avaliagao do poder legislativo estadual e distrital

Em 2023 foram divulgados os resultados do ITGP aplicado ao poder legislativo
dos estados e do DF. A avaliagdo manteve a base metodoldgica da edigéo aplicada
no poder executivo, no entanto, reformulou o questionario, personalizando-o para
atender as particularidades das casas de leis. E mais do que isso, deu umsalto qua-
litativo na avaliagédo, abordando amplamente o paradigma do governo aberto (quadro
10).

Quadro 10 - Contetido avaliado pelo ITGP — Poder legislativo (2023)

Dimenséo Quantidade de in- | Distribuigdo do peso (P)
dicadores (1) entre indicadores (I*P)
1 — Legal 3 indicadores 3*2

Avalia a existéncia de regulamentos importantes
(norma interna relativa ao acesso a informagé&o,
dados abertos, normas para registro e divulga-
¢ao de interagbes/reunides com grupos de inte-

resse).
2 — Plataformas 6 indicadores 3*2
Avalia a existéncia de sites, canais e demais 3*1

meios de divulgagao, tais como: portal da trans-
paréncia, eSIC e dados abertos.

3 — Governanga 8 indicadores 3*2
Avalia aspectos organizacionais, integridade e 5*1
gestao de riscos.

4 — Transparéncia legislativa 20 indicadores 10*2
Avalia a divulgacao de dados relativos aos parla- 101

mentares, aos gastos personalizados (viagens,
cotas), as proposigdes legislativas, comissdes,
frentes parlamentares, CPls, emendas etc.

5 — Transparéncia administrativa 9 indicadores 8*2
Concentra os aspectos descritos no art. 8° da LAl 1*1
(informagbes sobre despesas, receitas, licita-
¢bes, contratos etc.)
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6 — Comunicagao 7 indicadores 51

Avalia a existéncia de canal telefénico gratuito 2*0,5
para atendimentos aos cidadaos e existéncia de
redes sociais ativas no Facebook, Twitter, Insta-
gram, Tik Tok, Flickr (com pelo menos 48 posta-
gens porano em cada uma dela), assim como a
existéncia de canais no Telegram ou WhatsApp.

7 — Participagéo e engajamento 10 indicadores 4*2
Examina aspectos que permitem a participagéo 6*1
e a colaboragao popular, inclusive indaga sobre
o uso de ferramentas crowdlaw, e facilitacdo de
acesso a grupos minoritarios como mulheres e

LGBTQIA+

8 — Transformacgéo digital 8 indicadores 5*2
Avalia o uso de sistemas e aplicativos que facili- 31
tem o acesso as audiéncias, processo legislativo

e interagao.

9 — Dados 6 indicadores 3*2
Avalia as facilidades deobtengdo de dados aber- 3*1

tos (visualizagdes com uso de graficos, infografi-
cos, cartilhas, Web Service/API etc.)

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Tl Brasil (2023).

As 9 dimensbdes do ITGP 2023 diminuiram a énfase anteriormente dada aos
aspectos nominais referentes a publicagdo de dados organizacionais, a despesa e a
receita dos 6rgéos publicos, tal qual previsto na legislagédo infraconstitucional. En-
quanto o ITGP 2022 dedicou 65% dos itens avaliativos ao tema, a edicao de 2023
dedicou 59,74% (46 de 77), considerando-se as dimensdes 1 a 5 como mais associ-
adas aos deveres de transparéncia estritamente legais.

Para além do aspecto quantitativo dos itens de avaliacéo, a edicao de 2023
trouxe inovagdes interessantes. A avaliagdo indagou, por exemplo, sobre o uso de
ferramentas crowdlaw*#, perspectiva que utiliza tecnologias em prol da colaboragéo
civica na gestao publica. No capitulo seguinte, o conceito sera mais bem explorado.

Por ora basta saber que:

Originalmente proposta por Beth Noveck, a Crowdlaw consiste na ideia de
que parlamentos e instituicbes publicas em geral trabalham melhor quando
estimulam o engajamento civico, aproveitando novas tecnologias para explo-
rar diversas fontes de opinido, expertise e dados em cada estagio do ciclo de
elaboragao das leis e politicas publicas. (Crowdlaw [...], 2021).

Indagou-se diretamente se a casa legislativa possui canal para receber propos-
tas legislativas por cidadaos e entidades (PE05), sem contar o modelo de participagao

popular, que exige quantidade minima de assinatura de eleitores.

44 “PE04. A casa legislativa possuiferramenta destinada a participagdo em formato de crowdlaw, em
que cidadaos podem colaborar no texto da matéria?”
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Talvez o ponto de maior mudancga emrelagao a avaliagao de 2022 se relacione
com o momento de participacao e colaboracéo popular. Enquanto no primeiro exame
esses aspectos ficaram restritos ao controle social, na perspectiva de combate a cor-
rupgao, na avaliagdo de 2023, quem sabe em decorréncia da natureza dos 6rgaos
avaliados, exigiu-se uma abertura democratica muito maior, com franqueamento de
acesso as pessoas comuns a todo o processo legislativo, inclusive com proposigéao
de ideias para futuros projetos de lei.

Se naavaliagédo do poder executivoa transparéncia se iniciavacom o processo
licitatorio, ou seja, depois que a deciséo fora tomada para realizagdo de determinada
contratagdo, com termo de referéncia e projetos ja concluidos, a do legislativo inicia-
se ja na proposicao.

Essa ordem de fatos permite inferir que no interim de apenas um ano, a Tl
Brasil avangou na avaliacado de transparéncia publica, enfatizando aspectos muito ca-
ros ao governo aberto, numa perspectiva em que o cidadao participa e colabora com
a atuacao estatal, nos termos delineados por Insulza (2012), reformulando a relagéo
estado-cidadao, na qual esse deixa de ser cliente daquele, passando a ser um efetivo
colaborador (citizen-to-government) (Pinho, 2008). O questionario usado nessa avali-
acao, resumido no quadro 10, demonstra que os aspectos nominais, restritos ao que
a legislacao infraconstitucional prescreve, foram equilibrados com a indagacao de
itens avaliativos correlatos ao processo legislativo, participagdo, engajamento e, prin-
cipalmente, interface de dados.

O contexto de maior exigéncia de transparéncia redundou em uma avaliagéo
cujo resultado foi ainda pior para o0 Amapa do que aquele enfrentado pelo executivo
no ano anterior. Dessa vez, o estado posicionou-se em penultimo lugar,com apenas
18 pontos, a frente apenas do Acre (figura 9). A avaliagao de aspectos mais efetivos
repercutiu também nacionalmente, pois nenhum estado alcancou a classificacdo de
6timo. O DF, primeiro colocado, ficou com 75 pontos, seguido por ES (71), MG (69,8),
CE (60,8). Na Regiao Norte, a maior classificagéo foi de regular: RO (44,9), PA (41,4)
e RR (41,3).
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Figura 9 - Resultados do ITGP 2023 — Assembleias legislativas e Camara Distrital

.‘

PESSIMO RUIM REGULAR BOM w Omimo
0-19 PTS 20-39 PTS 40-59 PTS 60-79PTS | 80-100 PTS

Fonte: Tl Brasil (2023), adaptado.

Embora tenha repercutido em jornais de grande circulagdo3#647 o ranking n&o
foi noticiado por qualquer midia relevante localmente®, tampouco recebeu atengéo
das autoridades competentes. O fato de ter dialogado com as mais modernas formas
de transparéncia parece néao ter sido notado. Se rankings nominais como a EBT esti-
mulam um modelo de transparéncia nominal, seria possivel pensar que rankings efe-
tivos constrangeriamrumo a transparéncia efetiva. Todavia, dada a negligéncia com
os resultados do ITGP, o futuro nao parece animador.

Interessante notar que a opacidade da ALAP n&o é de agora. Estudo realizado
por Brito e Assuncédo (2016) reconhecia a opacidade dos dados da folha de paga-
mento da casa de leis ha alguns anos. Segundo os autores, o 6rgao dispunha de

dados da folha de pagamento, mas os armazenava dentro de subpastas, como se

45 Transparéncia Internacional lista melhores e piores casas legislativas do Brasil. CNN. 25 mai. 2023.
Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/politica/transparencia-internacional-lista-melhores-e-pio -
res-casas-legislativas-do-brasil-veja-ranking/ Acesso em 23 nov. 2023.

46 36 4 das 27 Assembleias Legislativas passam em teste de transparéncia. Estaddo. 25 mai. 2023.
Disponivel em: https://www.estadao.com.br/politica/so-4-das-27-assembleias-legislativas-passam-
teste-transparencia-veja-ranking-nprp/ Acesso em 23 nov. 2023.

47 Assembleias de 11 estados tém indice de transparéncia ruim ou péssimo. Folha de Sdo Paulo. 24
mai. 2023. Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/poder/2023/05/assembleias-de-11-estados-
tem-indice-de-transparencia-ruim-ou-pessimo.shtml Acesso em 23 nov. 2023.

48 Encontrou-se uma unica noticia veiculada a um blog local: Assembleia Legislativa do Amapa ¢ a
segunda piorem transparéncia do pais, apontalevantamento. Ponto daPauta. 28 mai. 2023. Disponivel
em: https://pontodapauta.com.br/noticia view.php?id_noticia=127528 Acesso em 23 nov. 2023.
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fosse uma boneca russa (mecanismo descrito como “Matrioska”), de tal modo que
seriam necessarios milhares de acessos para se criar uma simples lista dos servido-

res:

Na Matrioska a informagao € fracionada em numero que tende ao infinito,
conservada em subpastalocalizada dentro de subpasta que por sua vez tam-
bém esta contida em outra subpasta, em nimero n de vezes, como se fosse
uma boneca russa — Matrioska. O mecanismo foi percebido no site da As-
sembleia Legislativa, que apresenta sua folha de pagamento fracionando a
informacédo por meio do nome do servidor, cargo, més, vinculo, status, etc.,
em numero de combinagdes possivel superior a 4 mil. [...] (Brito; Assungéo,
2016, p. 4-5).

Assim, é possivel dizer que a opacidade da ALAP n&o é pontual e, que até o
momento o érgdo, ndo mostrou vontade de transparéncia capaz de alterar o quadro.
Os resultados do Radar Brasil Transparente, analisados anteriormente, corroboram
com essa concluséo.

O exame realizado neste capitulo conduz a algumas reflexdes interessantes.
Destacam-se algumas.

Os rankings de transparéncia emergiram, ou pelo menos se intensificaram, a
partir do momento que uma lei de acesso a informagao foi aprovada. Muito embora a
ConstituicdodaRepublicade 1988 preceituasse de forma evidente a existénciadesse
direito, foi necessaria uma ratificagao legal. Segundo Rodrigues (2013) e Resende
(2018), isso decorreu de uma resisténcia de 6rgaos influentes, como as Forgcas Arma-
das e o Itamarati. Para além desses 6rgaos, a culturado sigilo e a falta de vontade de
transparéncia parecem também contribuir para a opacidade.

Dos trés rankings estudados, o unico que aderiu eficazmente as teses do go-
verno aberto foi o da Transparéncialnternacional Brasil.Ja os rankingsrealizados por
orgaos de controle ainda se amoldam sobremaneira segundo os preceitos legais, pre-
ocupados com o combate a corrupg¢ao e énfase no controle social, deixando escapar
o potencial ativo de participagao e colaboragdo da populacdo. Chama atengao que
uma organizagao privada esteja mais atenta a esse aspecto do que as instituigdes
publicas. Talvez se explique a distingdo pela maneira como cada ranking foi elabo-
rado: enquanto CGU e Atricon construiram a métrica de pesquisa a partir do entendi-
mento de seus técnicos, a Tl Brasil permitiu a participagao de atores sociais, acadé-
micos e gestores. E possivel que a multiplicidade do olhartenha conduzido a um re-

sultado mais proveitoso.
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Em geral, os rankings costumam repercutir nos meios de comunicagao (Rodri-
guez, 2018)*°, demandando respostas dos gestores publicos, que ora tentam justificar
a opacidade, ora atuam nosentidode buscar evoluirnaavaliagcdo. Como se observou,
a EBT, talvez pela novidade ou quiga pela natureza da entidade organizadora da es-
cala, despertou amplo interesse social e midiatico, ao ponto de prefeitos pedirem para
participar da medicao.

O caso do Rio Grande do Norte, avaliado com nota zero na primeira EBT, e
alguns meses depois alcang¢ou a nota acima de 9, demonstra que havendo vontade,
faz-se necessario pouco esforgo para implementar a cultura de transparéncia. Porou-
tro lado, a resisténcia apresentada no Amapa, que apos a aprovagao da LAl nacional,
levou 6 anos para regulamentar o direito no estado, indica pouca vontade de transpa-
réncia.

Por ndo pertencer ao escopo da pesquisa, esta dissertagcdo n&o investigou as
razdes de os demais rankings terem repercutido tdo pouco, principalmente na midia
local. Sem a repercussao, o maior apelo deles, o da competividade entre os entes,
acaba por perder forgca. O ITGP, embora tenha indicado pratica consentanea ao es-
tado da arte do tema de transparéncia, ndo encontrou eco na midia local ou entre os
gestores publicos.

Buscando reforgar o discurso de que indicadores de transparéncia mais efeti-
vos precisam ser considerados e repercutidos, o ultimo capitulo desta dissertacdo
analisara a transparéncia no Amapa segundo uma perspectiva processual, baseada

nos ideais do governo aberto.

49 “Las mediciones mas populares suelen desarrollar rankings que tienen un amplio eco en los medios
de comunicacién social y que citan especificamente la posiciony puntuacidon de cada una de las enti-
dades que son objeto de medicion” (Rodriguez, 2018, p. 74).
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3 TRANSPARENCIA PROCESSUAL (NARRATIVA) NO ESTADO DO AMAPA

Apos 13 anos de luta contra o cancer (linfoma ndo Hodgkin), Paulo Figueiredo
foi submetido a um tratamento experimental chamado CAR-T (Bottalho, 2023). Ape-
nas um més depois da terapia, houve remissao total. O tratamento, experimental, foi
realizado no Hospital das Clinicas de Sao Paulo, que atua em parceria com cientistas
da USP, da Faculdade de Medicina de Ribeirdo Preto, da Fundagdo Hemocentro e do
Instituto Butantan.

A técnica CAR-T utiliza as células de defesa do préprio paciente que, modifica-
das geneticamente, combatem especificamente as células cancerigenas (Butantan,
2022). A terapia é revolucionaria, mas custa caro. Uma unica aplicagao pode chegar
a um milh&o de reais. Por esse motivo, as instituigdes paulistas atuaram em conjunto
na construgdo de um novo centro de terapia celularem Ribeirdo Preto, inaugurando
‘o maior programa de tratamento avanc¢ado para o cancerna América Latina” (Butan-
tan, 2022).

Segundo a nota do Butantan (2022), o governo de S&do Paulo investiu 100 mi-
Ihdes de reais na construgdo do novo centro inaugurado em 2022. Um valor surpre-
endente, que provavelmente foi investido ao longo de 2021, mas que deve resultarem
barateamento do tratamento para a populagéao.

No Amapa, ao longo de 2021, o governo estadual investiu cerca de 14 milhdes
de reais em obras de infraestrutura fisica e tecnolégica na area de saude (Amapa,
2021). Ao passo que no mesmo ano anunciou investimento de 93 milhées de reais na
construgdo de um viaduto de integragdo entre a zona norte e a oeste da capital
(Amapa, 2021a).

Muito embora as realidades dos estados de Sdo Paulo e do Amapa sejam muito
distintas, nao é desarrazoado indagar quais motivos levaram o governo amapaense
investirquase 700% a mais em infraestrutura rodoviaria do que em saude. O tema da
saude é bastante caro a populacdo do Amapa em decorréncia da precariedade. Por
exemplo, em 2004 o ministério publico local moveu agao civil publica contra o estado
por deixar faltar medicamentos para o tratamento do cancer. Em 2023, o MP denun-
ciou que apods acordos, sentengas e multas o governo continuou a deixar de prestar

os servigos basicos aos pacientes da ala oncoldgica®.

50 “Os promotores de justica de Defesa da Saude, Wueber Penafort, coordenador do Centro de Apoio
Operacional da Saude (CAO-Saude) e Fabia Nilci, coordenadora do CAO da Cidadania (CAO-Cid),
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Para os intentos desta dissertacdo, o caso exemplifica perfeitamente toda a
discusséo tracada até aqui. Eis que, se a populacido soubesse, de maneira direta e
simples, que o governo local escolheu investir em asfalto em vez de adquirir medica-
mentos para o tratamento de pacientes com cancer, qual seria a reagédo? Segundo
Amartya Sen (2010), os governos geralmente fazem o que as pessoas pedem, e difi-
cilmente entregam aquilo que ndo demandam. Para que as pessoas atuem como
agentes, faz-se necessario garantias de transparéncia.

No exemplo em tela, nenhuma comunicacéo oficial explica as razdes de esco-
Ihas dos governantes. Na verdade, as primeiras publicagdes ja anunciaram a contra-
tacao das obras viarias, sem disponibilizacdo de informacdes na fase de concepgao
dos projetos. Como se viu no capitulo 2, a legislagao vigente exige a divulgagao da
motivagéo dos atos quando o proprio ato € publicado. Isso geralmente é feito com uso
do burocratés®', com jargdes do tipo “Considerando o interesse publico[...]”®2, publi-
cados em diarios oficiais de dificil acesso, leiturae compreensao. Assim, quando um
edital é publicado, a decisao esta tomada e as razdes de escolha do governante néo
foram verdadeiramente reveladas.

Quando a administragao publica omite seus processos, deixa de narrar como
concebeu determinada politica publica e impede que qualquer pessoa possa compre-
ender as razdes de escolha dos governantes. Ante as atuais possibilidades de divul-
gacgao de dados e informagdes,ndoharazdes para que a populagdondotenhaacesso
aos passos iniciais de determinada acao estatal de relevante interesse.

Para entender melhor esse ponto, faz-se importante a compreensao do TCU
sobre o dever de eficiéncia na alocacao dos recursos publicos e de como isso importa

para alcancar resultados relevantes para a sociedade:

A qualidade do gasto refere-se a forma como os recursos publicos sao utili-
zados para atender as necessidades da sociedade. Isso inclui desde a aloca-

estiveram nesta segunda-feira, 4, em visita a Unidade de Alta Complexidade Oncolégica (UNACON),
do Hospital de Clinicas Alberto Lima (HCAL). Cumprimento de acordos e a procedéncia de denuncias
recentes a respeito da falta de medicamentos e superlotagéo foram as causas desta diligéncia, que foi
acompanhada por técnicos do Ministério Publico do Amapa (MP-AP).” (MP, 2023).

510 termo consta no dicionario Priberam com o significado de: “Linguagem ou terminologia prépria dos
burocratas, de dificil compreensdo para o publico em geral. "burocratés"”, in Dicionario Priberam da
Lingua Portuguesa [em linha], 2008-2023, https://dicionario.priberam.org/burocrat%C3%AAs. Acesso
em 5 dez. 2023.

52 A ideia de interesse publico suporta praticamente tudo: Tolstoi, narrando o fracasso do conde Ros-
toptchin, governador de Moscou, em evacuar a cidade durante a invasédo do exército de Napoledo,
disse que “muitas outras vitimas pereceram e vao perecer em nome do bem publico” (Tolstéi, 2011, p.
1845).



108

¢ao adequada dos recursos para as areas prioritarias, passando pela trans-
paréncia dos gastos realizados e das decisdes que os embasaram, até a uti-
lizagao eficiente desses recursos, evitando desperdicios e garantindo o me-
Ihor resultado possivel para o investimento publico. (TCU, 2023, p. 6).

Segundoo TCU, as decisdes de como os gastos publicos serdo realizados tam-
bém devem ser transparentes. O érgao ainda cita algo bastante interessante: “aloca-
¢cado adequada dos recursos para as areas prioritarias”. O que seria alocagcao ade-
quada de recursos? E quais seriam as areas prioritarias? Nao ha como responder
abstratamente. E dever da administragdo publicaresponder, com clareza, como gasta
0S recursos e quais areas entende como prioritarias.

No setor publico,nenhumagrande decisdo pode ser tomada instantaneamente.
No ambito legislativo, dada a natureza coletiva das instituigdes, as leis passam neces-
sariamente por um processo cujas diretrizes, ritos e competéncias constam grafados
na Constituicdo Federal®3. Ja no executivo, tanto o processo de contratagdes publicas
quanto o de responsabilizagédo sao regulados por leis%4, exigindo em ambos uma se-
quéncia de atos que garanta isonomia de tratamento, imparcialidade, moralidade e
tantos outros mandamentos juridicos.

S30 nos processos que as histérias de uma grande decisdo s&o contadas. E
verdade que os bastidores, o lobby, as influéncias (devidas e indevidas) dificiimente
constardo nesses processos. Entretanto, ao abrir 0 acesso a eles o gestor dainforma-
¢des e tempo aos individuos acompanharem o que sera feito com os recursos publi-
COS.

Nesse contexto, faz-se necessario avaliar como a administragéo publica ama-
paensetem disponibilizado dados e informacdes referentes aos seus processos. Para
entender como isso é feito, foram selecionados tipos processuais que abarcam amplo
espectro da gestao publica, quais sejam: processo legislativo (ato inaugural das leis e
deveres estatais), de contratagdo (meio de concretizag&do de politicas publicas) e de
responsabilizagdo (meio de corregéo de distorgdes disciplinares).

Mas antes de analisar cada tipo processual, € preciso esclarecer o que se en-
tende por transparéncia processual e como ela se associa as garantias de transpa-

réncia.

53 O processo legislativo é regulado na CR/88 nos artigos 59 a 69.

54 O processo de contratagéo € regulado, em grande parte pela Lei n° 8.666/93, que foi substituida no
fim de 2023 pela Lei n® 14.133/2021. Ja os processos de responsabilizagdo s&o regulados por uma
série de leis, tais como a lei do processo administrativo (Lei n°® 9784/1999), lei anticorrupgdo (Lei n°
12846/2013), leis orgéanicas dos tribunais de contas.
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3.1 A TRANSPARENCIA PROCESSUAL COMO LIBERDADE INSTRUMENTAL

Conformeindicadono capitulo 1, a transparénciapode focar resultados ou pro-
cessos (Heald, 2006). O foco nos resultados seleciona determinados eventos, omi-
tindo os caminhos que conduziram a tomada de decis&o. Para Heald (2006), os even-
tos sdo pontos ou estados mensuraveis, resultados de um ou mais processos. O edital
de uma licitacdo, um contrato, uma nota fiscal, sdo todos eventos que, se isolados,
nao comunicam efetivamente.

O ato inaugural de uma licitagdo n&o é o edital. Pelo contrario, antes do docu-
mento ser publicado, uma miriade de atos, decisdes e tramas se desenrolaram. Com
a publicagéo do edital, a administragao ja se decidiu se comprara medicamentos para
tratamento do cancerou se construira um viaduto. A partir dai, o controle social limita-
se a acompanharos atos de conformidade, buscando evitar fraudes e improbidades.

Recente iniciativa de escuta popularabriu consulta publicaindagando a popu-
lagdo qual uso dar a Fortaleza de S&o José de Macapa (Amapd, 2023a)%. Antes de
licitar as obras de revitalizagao do forte, o governo estadual pediu participagao social
que, em uma semana, recebeu mais de mil contribuigdes (Amapa, 2023c). A medida
até poderia estar consentadnea com os ideais de governo aberto, mas decorre de uma
exigénciado Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (Iphan),n&ofazendo
parte de uma cultura organizacional amapaense, conforme sera mais bem entendido
no topico seguinte. Além disso, a escuta foi realizada na forma de um questionario
com possibilidades fechadas, ou seja, ja havia um projeto pré-concebido e ndo houve
genuina vontade de buscar conhecer as ideias e saberes populares sobre 0os usos
possiveis do espaco.

A abertura processual da administragao publica alicerga possibilidades de par-
ticipacao social antes da tomada de decisao, podendo contribuir para melhora-la ou
mesmo altera-la. Internacionalmente ha experiéncias de deciséo coletiva (crowdsour-
cing) revelando que “uma multidao pode gerar resultados mais produtivos e inteligen-
tes do que uma pequena elite agindo de modo concentrado” (Monteiro, 2021, p. 47).
No entanto, para uma efetiva participacéo, a populagao necessita ser atraida por uma

efetiva transparéncia.

55 A pergunta a ser respondida foi esta: “Qual ocupagdo da Fortaleza vocé quer ver?”
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No caso exemplificadonoiniciodeste capitulo, qual seria a resposta social caso
o governo estadual divulgasse aintengdo de contratar uma obra de quase 100 milhdes
de reais para constru¢gado de um viaduto, quando, desde 2004 sofre agao judicial para
adquirirmedicamentos oncologicos? Se essas informagdes estivessem organizadas,
inclusive comparadas, a resposta social provavelmente seria en érgica. Amartya Sen
(1999; 2010; 2011) mais de uma vez lembra que em paises de democracia efetiva as
fomes coletivas sao evitadas, justamente porque ha pressao popular e midiatica.

No entanto, parece improvavel que um modelo de governang¢abaseado na opa-
cidade, de repente se lance a informar a populacéo deixando claro que ndo esta tra-
tando adequadamente pessoas com cancer. Nesse contexto, parece razoavel ao me-
Nnos exigir que 0s processos sejam abertos desde o inicio e que se permita, com pe-
quenos ajustes de comunicagao, como se vera na parte final deste capitulo, informar
as pessoas 0 que esta acontecendo e o que vai acontecer no ambito da gestao pu-
blica.

Os processos contam as historias dos eventos. Sao eles que trazem os atos
menores, 0os detalhes que n&o constam nas justificativas formais publicadas em dia-
rios oficiais. E ndo ha que se falarem impossibilidades técnicas, ja que cada vez mais
a gestao publica esta digitalizada, com processos eletrdnicos publicaveis em tempo
real. Salvo rarissimas excecdes, todos os processos administrativos sdo publicos®.O
governofederal,inclusive,dispde gratuitamente de um portal nacional de contratagdes
publicas (0 PNTP), no qual é possivel publicar os planos de contratagdes anuais, o
que exige da administragao transparéncia das aquisigdes que pretende realizar.

Atransparénciaprocessual alinha-se asbalizas de uma comunicacao mais efe-
tiva nos termos expostos no capitulo 1, em especial nas obras de Oliveira, Ckagnaza-
roff (2022) e Heald (2006), além de adequar-se aos ideais do governo aberto. Essa
perspectiva de transparéncia serve como ferramenta ao cidadao que deseja realizar
o controle prévio (controle antes da realizagao do ato), suscitando reivindicagdes, co-
laboracdes, melhorias, impedimentos. Se implementada, suscita a atuacao das pes-
soas como agentes, nos termos definidos por Sen (2010; 2011), configurando-se

como as garantias de transparéncia de que fala o filésofo indiano.

5 O art. 37 da Constituigdo Federal & claro ao estabelecer a publicidade como um principio geral da
administracdo publica. Uma excecao legitima, inter alia, estd na compra de armas pelas for¢cas arma-
das, com omissao da quantidade, local de estoque etc., pois ao revelar esses dados, a seguranga
nacional estaria sendo colocada em perigo.
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As histérias contadas pelos processos também atenuam a opressao da violén-
cia, denunciada por Han (2017), pois é dificil imaginar que a massa de dados despe-
jada sobre o sujeito possa engajar, emulando processos de participagao cidada. No
mesmo sentido, acata, pelo menos em parte, a critica de Berardi (2019), que vé no
acumulo de informacdes a eliminagao das redundancias, a diminuicado da consciéncia
e o fim do futuro. Contar historias, no sentido metaforico e poético empregado por
Krenak (2019), aproxima as pessoas, da nome aquilo que nos cerca e pode ajudar a
adiar o fim do mundo®”.

Tragada a relagdo entre transparéncia processual e garantias de transparéncia,
a seguirserao analisados 3 processos no ambito do governo estadual amapaense e

municipios do Amapa.

3.2 PROCESSO LEGISLATIVO

De todos os processos, talvez o que exija maior carga de transparéncia seja o
legislativo. Isso tem razao de ser na natureza juridica das casas de leis: sao elas as
mais capazes de tolher a liberdade individual. Segundo o modelo constitucional vi-
gente, as pessoas sdo livres para fazer tudoo que naoesta proibidoem lei%. Portanto,
harazdo em Waldron (2003) quando afirma que toda lei criada repercute na esfera de
direitos individuais.

Por outro lado, o Estado s6 pode fazer o que esta previsto em lei®®. Logo, a
atuacao do poder executivo esta intrinsecamente associada a do legislativo. No mo-
delo de gestao publica brasileiro, o planejamento estatal consolida-se basicamente
em trés leis orgamentarias: Plano Plurianual (PPA), com vigéncia de 4 anos; Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO), com vigéncia de 1 ano; e, Lei Orcamentaria Anual
(LOA), também com um ano de vigéncia. Em tese, todas as agbes governamentais

precisam estar contempladas nessas leis.

57 Ante os iminentes colapsos que o futuro promete, é possivel remediar um tanto o fim do mundo
contado histérias. Contar histérias pode dar um pouco mais de tempo para a humanidade a medida
que devolve a atengado para as pessoas, 0s animais, a natureza. Desviar das coisas e dos niumeros
talvez seja realmente uma possibilidade. Do ponto devistadagestéo publica, as histérias sdo contadas
em processos. A histdria de uma obra esta no processo de contratagdo (desde a formulagao da ideia
até a entrega do objeto); a histéria de uma pena esta no processo disciplinar; a histdria de uma lei esta
no processo legislativo.

58 A norma constitucional preceitua que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei” (CR/88, art. 5°, Il).

59 Principio da legalidade previsto no art. 37 da Constituigdo.
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Por essas razdes, o processo legislativonecessita ser o mais transparente pos-
sivel. No caso do Amapa, cuja recente pesquisarealizada pela Tl Brasil indicou bai-
xissimo grau de transparéncia, o exame de como o processo legislativo é publicado

tem grande relevancia.

3.2.1 Processo legislativo estadual

O processo legislativo mais das vezes passa desapercebido dos académicos,
cujos estudos concentram-se em grande medida na lei ja aprovada (direito positivo) e
como ele é implementado (jurisprudéncia), de modo que a ciéncia que o estuda, a
legistica, ainda é um conhecimento pouco conhecido no Brasil (Soares, 2007)%. No
ambito nacional, as pautas das casas legislativas sdo acompanhadas diuturnamente
pelos grandes veiculos de midia®', contudo, localmente, ndo se observa o mesmo
comportamento. Basta uma pesquisa rapida nos jornais para verificar a quase com-
pleta auséncia da pauta legislativa.

No caso nacional, boa parte do trabalho de acompanhamento da agenda legis-
lativa é facilitado pelo modelo de publicidade adotado pelos sitios eletronicos da Ca-
mara dos Deputados®? e do Senado®3, que permitem o acompanhamento integral do
processo legislativo (desde a proposi¢cédo, emendas, discussodes, requerimentos, pare-
ceres, até as deliberagdes, vetos e sangdes). O site da Camara dos Deputados, por
exemplo, permite a pesquisa e o acompanhamento das proposi¢coes de modo facil,
inclusive com cadastro de e-mail para receber notificacdes de eventual tramitagao de
projeto de interesse. Como se vera ao fim deste capitulo, a instituigdo dispde também
de técnicas que permitem a participagéo popular em certo grau.

A Assembleia Legislativa do Estado do Amapa (ALAP) também possui portal
institucional®4 onde se hospedam as normas aprovadas por ela. No geral, o site re-

porta a legislagdo e alguns eventos do processo legislativo. No entanto, ha graves

60 Brito e Tostes (2023) utilizaram a legistica em estudo do processo legislativo da ALAP sob o foco
conceitual dalegislagdo simbodlica, concluindo que boa parte das leis aprovadas por essa casa legisla-
tivando possui efeitos praticos, mas se constitui legislagao simbdlica, na acepgao empregada por Mar-
celo Neves (2016).

61 Faz parte da cultura jornalistica brasileira a presenga de reporteres fixos de grandes jornais no Con-
gresso Nacional, acompanhando as discussdes ocorridas no Plenario e nas comissdes.

62 https://www.camara.leg.br/

63 https://www12.senado.leg.br/hpsenado

64 http://www.al.ap.gov.br/
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problemas que despertam atencgao, pois tolhem a transparénciae o acesso as infor-
macaoes.

De inicio, relata-se um fato interessante: o repositério de normas da ALAP re-
porta resultados em ordem cronoldgica inversa (da lei mais nova a mais antiga). Por-
tanto, se for aplicado o filtro de um ano especifico, em tese todas as leis aprovadas
naqueleanodeveriamserinformadas.Porém, halacunasnalistagem (figura10). Uma

delas, bastante simbdlica, é justamente referente a LAl estadual (Lei n°® 2.149/2017).

Figura 10 — Listagem de leis da ALAP com filtro de ano aplicado

Institui o Fundo de Combate & Improbidade Administrativae a
Corrupgao do Ministério Publico do Estado do Amapa e da outras 6430 28/04/2017
providéncias.

Lei Ordindria

2169, de 28/04/17

Lei Ordinaria Altera a Lei n® 1.715, de 07 de Dezembro de 2012 e da outras BADD < TA SO T
2166, de 17/04/17 providéncias. oiss 17/04/2017

Lei Ordinaria

= - T nstitui o Di adual ¢ Pro res Animai 640 6/03/2017
2152, de 16/03/2017 Institui o Dia Estadual dos Protetores dos Animais 2 16, 2

Lei Ordinaria Dispde sobre o Sistema de Controle Interno do Estado do Amapd e da 5400 | 4/03/2017

2148, de 14/03/17 outras providéncias. b A

Altera a Lei n® 1.724 de 21 de Dezembro de 2012, que dispbe sobre a i
contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade 6400 14/03,/2017
temporaria de excepcional interesse pablico

Lei Ordinaria
147, de 14/03/17

(%]

rdindria Altera a Lei n® 2.100, de 28 de Setembro de 2016, e da outras 6393 03/03/2017
3/03/17 providencias o !

Fonte: Site da ALAP (posi¢cao do dia 12/12/2023, 5h:26m).

Como se Vé, a listagem salta da Lein®2.148 paraa2.152, 2.166 e 2.169. A LAI
estadual, assim como as leis contidas nos intervalos omitidos (2.150, 2.151 etc.) ndo

foram localizadas no repositério da ALAP (figura 11).

Figura 11 — Busca pela Lei n® 2.149/2017 no repositério de leis da ALAP

INSTITUCIONAL ATIVIDADE LEGISLATIVA PARLAMENTARES COMUNICAGAO DIARIO OFICIAL TRAMSPAREMCIA CEDULA C CONTATO

BUSCAR LEGISLACOES (0)

Filtrar

Por tipo: Por niimero: Por ano: Por palavra-chave:
indiferante - 2149 2017 -
Buscar

Fonte: Site da ALAP (posig&o do dia 12/12/2023, 5h:33m).
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O fato revela que o site nao respeita o principio da integridade, previsto naLei
n°12.527/2011, segundo o qual a informag&o nao pode ser modificada. No caso em
tela, o processo legislativo estd amputado, com omissao de leis. Para além da integri-
dade, as lacunas nalistagem ferem a confianga legitima que a sociedade deposita no
legislador, pois omite normas que podem afetar a esfera individual de atuagao.

O repositorio da ALAP possui 82.990 proposic¢des, divididas em 8 categorias
distintas (tabela 7), das quais apenas 5 referem-se a projetos que podem redundar
em lei (sentido amplo, incluindo emenda a constituigdo, decreto legislativo e resolu-

¢ao).

Tabela 7 — Proposigcoes da ALAP em 12/12/2023

Proposigoes Natureza juridica Quantidade %
Projeto de Decreto Legislativo Projeto de lei (sentido amplo) 1.460 1,76%
Projeto de Lei Complementar 215 0,26%
Projeto de Lei Ordinaria 5.755 6,93%
Projeto de Resolugéo 374 0,45%
Proposta de Emenda Constitucional 157 0,19%
Indicagao Sugestéao’ 33.755 40,67%
Mocéo Manifestagéo? 2.922 3,52%
Requerimento Pedido?® 38.352 46,21%
Total 82.990
Notas:

' “Espécie de proposigao pela qual o parlamentar sugere a outro Poder a adogao de providéncia, a
realizacdo de ato administrativo ou de gestédo, ou o envio de projeto sobre matéria de sua iniciativa
exclusiva” (Congresso Nacional, s/d).

2“No costume legislativo, € uma espécie de requerimento que visa expressar a manifestacao da Casa
Legislativa em razdo de um fato que enseje repudio, louvor, apoio, desconfianga, solidariedade, rego-
zijo, entre outros” (Congresso Nacional, s/d).

3 “Espécie de proposigao por meio da qual o parlamentar formaliza, por escrito ou verbalmente, pedido
a ser decidido pelo Presidente da Casa ou de comisséo, pelo Plenario ou pelas Comissées”(Congresso
Nacional, s/d).

Fonte: elaborado pelo autor.

Das mais de 80 mil proposigdes, mais de 77 mil referem-se a indicagdes e re-
querimentos, sem cunho normativo e de pouco impacto social ou juridico. O site da
ALAP que reune as proposic¢oes legislativas € de dificil manuseio. Embora contenha
filtros de pesquisas, reporta mal os resultados: por exemplo, nao possui indexadores,
de modo que a busca por palavras-chave se limita a ementa, que mais das vezes néo

identifica adequadamente o objeto da proposi¢cédo. Soma-se a isso o fato de os filtros
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distinguirem pontos (a pesquisa por 2148 é diferente da 2.148) e considerem o zero
do lado esquerdo (para o site 10 é diferentede 010 ou 0010). Nesse contexto, a quan-
tidade de proposic¢des atrapalha o acesso ao processo legislativo.

Note-se que a plataforma sequer permite a classificagao entre as proposi¢des
aprovadas das ainda em tramitagdo. Outra omissao da ferramenta esta na falta de
filtros que possam identificar projetos de lei ou de emenda a constituicao de origem
populars®.

Outro pontode dificuldade de acesso esta no formato dos documentos.Embora
0 mapa do site da ALAP indique a existéncia do Silegis (Sistema de Informagdes do
Legislativo)®®, que auxilia os parlamentares no processo de elaboragéo das leis —
desde o protocolo eletrdnico do projeto até a publicagao dalei -, os projetos s&o inici-
ados e tramitados em formato fisico, para depois serem digitalizados e disponibiliza-
dos no repositério. Esse formato ndo apenas fere o preceito de dados abertos, dificul-
tando a leitura por maquinas, a pesquisa por filtros e o cruzamento de informacdes,
como cria um intervalo de tempo entre a execuc¢ao do ato e a sua efetiva disponibili-
zagao.

Quanto ao conteudo do processo disponibilizado, apenas alguns eventos sao
publicados, como o texto inicial do projeto, mensagem do governo (quando o PL ad-
vém do poder executivo), e relatérios das comissdes. O processo, em seu inteiro teor,
€ omitido. Um caso concreto exemplifica bem a questao.

O PL n°®22/2023 do GEA visa criar a politica de agroecologia e produgéo orga-
nicado estado, e foiencaminhadoa ALAP, no dia 1/12/2023, sob mensagem 37/2023-
GEA. Além da mensagem, que em uma pagina justifica o PL, nada mais foi encami-
nhado com a proposic¢ao da lei. Ocorre que em pesquisanainternet, descobriu-se que
pelo menos, desde 2017, a politica ja era discutida pelo governo estadual (Diario do
Amapa, 2017) e que, em novembro de 2023, o Instituto Mapinguari®” langou uma cam-

panha cobrando o envio do PL ao poder legislativo (Diario do Amapa, 2023).

65 Diferentemente da Constituicdo Federal, a do Constituicdo do Amapé permite Proposta de Emenda
de iniciativa popular.

66 http://silegis.al.ap.gov.br/seleq/ (consta como acesso proibido). Tentativa de acesso no dia 12 dez.
2023.

67 Trata-se de uma Organizagdo N3o Governamental da Amazonia fundada em 2015 com proposito de
atuar em agdes de defesa, preservagdo do meio ambiente, bem como incentivando a promogao do
desenvolvimento sustentavel da Regido (Mapinguari, 2023).
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A comunicacéo oficial do governo estadual, ao tratar da matéria, vinculou a po-
litica a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre as Mudancas Climaticas de 2023 (COP

28) anunciando que o PL foi construido

[...] a partir do dialogo entre a sociedade civil e as comunidades agricolas,
durante escutas publicas realizadas pelo Governo do Estado em 11 munici-
pios. Ao todo, 388 liderangas rurais foram mobilizadas, resultando em 219
propostas [...] (Amapa, 2023b).

Ocorre que nenhum desses fatos foi citado na mensagem 37/2023-GEA, tam-
pouco o PL contém as escutas realizadas e a comprovagao de que a comunidade foi
realmente considerada.

O exemplo é emblematico por indicarque mesmo nos casos em que haatuagao
popular, o processo legislativo perde dados e informagdes, por omitir o contexto e as
eventuais contribui¢cdes sociais. Sobre o tdpico, € pertinente observar quea ALAP ndo
possui qualquer canal efetivo de comunicagao com a populagdo. Nem ao menoshéao
eSIC. No campo “Fale conosco”, ha apenas uma lista dos telefones e e-mails dos
setores do 6rgao.

Brito e Tostes (2023), ao estudarem a elaboragéo das leis de fomento no estado
do Amapa nas legislaturasde 2015-2018 e 2019-2022, observaram que nenhumadas
leis aprovadas nesse periodo teve efetiva participagcdo popular. Das 12 leis estudadas,
apenas 2 possuiam indicativo de consulta publica. No entanto, mesmo essas leis nao
evidenciaram que a participacado popularfoi realmente considerada, como anota As-
sungao (2019) ao discutira Lei n°®2.333/2018, que regulamentou as politicas publicas

de incentivo a tecnologia e inovagao do estado:

Em novembro de 2017, a Secretaria abriu em seu sitio eletrdnico uma cha-
mada publica para o preenchimento de formulario com vistas a participacéo
popular na minuta do projeto de lei (PORTAL GOVERNO DO AMAPA, 2018).
Apesar dessa possibilidade, nem antes e nem apo6s a aprovacgao da lei houve
prestagédo de contas do impacto da chamada publica (abrangéncia e nimero
de contribuigdes), sobretudo em um estado como o Amapa onde 0 acesso a
internet ainda é precario. Além da chamada publica, a SETEC organizou 10
(dez) reunides presenciais com os setores produtivos do estado (DIARIO DO
AMAPA, 2017). No entanto, a divulgagdo do material produzido nessas reu-
nides também ndo foi publicizado. Ou seja, ndo houve a demonstragdo com
clareza do caminho percorrido para a aprovagao do texto.

[...]

A Lei n® 2.333/2018 nasceu a partir de um simulacro de chamada publicae
em um curto espago de tempo demandara revisao, ou pior entrara para a
estatistica das leis que ndo pegaram porque nao foi fruto de uma elaboragao
qualificada, de um debate plural (Assungao, 2019, p. 31-34).
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O contexto revela que a ALAP possui recursos para realizar uma divulgagao
adequada do processo legislativo, mas nem por isso faz uso. As proposigdes legisla-
tivas que tramitam naquela casa de leis sdo pobres em informacdes, e mesmo essas

informacgdes séo de dificil acesso.

3.2.2 Processo legislativo nos municipios

Conforme visto no capitulo 2, o cenario da transparéncia na esfera municipal
mostra-se muito precario. No levantamento realizado pelo Radar Nacional de Trans-
paréncia ocorrido entre os meses de junho e setembro de 2023, constava que 3 ca-
maras de vereadores do Amapa nao possuiam sitio eletrbnico: ltaubal, Pracutbae
Serra do Navio. Porém, no levantamento realizado nesta dissertacdo (dias 11 a
14/12/2023), observou-se que a Camara de ltaubal possuia site, muito embora n&o
publicasse nem dados relativos a gestdo orgcamentaria e financeira, nem relativos as
matérias legislativas. Tudo indica que o sitio eletrdnico passou a ser utilizado apés o
levantamento realizado pelos tribunais de contas.

Assim, restam ainda 2 Camaras Municipais sem pagina na internet no ambito
no estado do Amapa, o que representa 12,5% entre as casas de leis municipais. Para
se ter uma ideia, no Brasil todo, das mais de 8 mil instituicoes fiscalizadas no RNTP,
apenas 60 n&o possuiam portal (0,75%).

Mesmo entre as camaras de vereadores do Amapa que possuem portal, o re-
sultado é desanimador. Das 16 Camaras, apenas 2 publicam as suas leis e demais
atos normativos naintegralidade (Porto Grande e Santana), enquanto 4 (Ferreira Go-
mes, Laranjal, Macapa, Vitoria do Jari) publicam parcialmente (grafico 4), ou seja, ha
lacunas injustificaveis no rol de leis municipais — nem todas as leis aprovadas por
essas casas constam no site. Para citar um exemplo, a Camara Municipal de Macapa
organizaas leis fora da ordem cronoldégica, dificultando a localizagdo do ato legislativo
e até mesmo a percepgao de que ha as citadas lacunas. Na figura 12 € possivel veri-
ficarque a Lei n°® 1.135/2001 (ID 3) é sucedidapela Lei n°® 1.186/2002 (ID 4). As leis
anteriores a 1.135 e contidas no intervalo entre 1.135 e 1.186 n&o constam no site.
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Figura 12 — Listagem de leis da Camara Municipal de Macap4, sem filtro aplicado.

Atividade: e ores T =ncia Lontato Busca |_
Portal da Transparéncia
Por Tipo: Por Nimero: Por Ano: Palavra Chave:
v
Resultados da Busca:
1D MNimero Tipo de Lei Exercicio  Resumo
3 1135/2001  Lei 2002 Lei Crgamentéria Anual do exercicio financeire de 2002 Estima as receitas e fiva as despesas
Orgamentaria do Municipic de Macapa para o exercicio de 2002, *Publicagdo Diaric Oficial
4 1186/2002  Lei 2002 Disp&e sobre o Plano Plurianual para o Governo do Municipio de Macapa para o quadriénio
Orgamentarnia 2002 - 2005, e da outras providéncias.
5 129572003 Lei 2004 Dispde sobre as diretrizes crgamentarias para o exercicio financeiro de 2004 e da cutras
Orgamentaria providéncias.
5 1403/2004  Lei 2005 Lei Orgamentéria Anual do exercicio financeiro de 2005 Estima as receitas e fixa as despesas
Orgamentaria do Municipio de Macapa para o exercicic de 2005,

Fonte: Site da CMM (posi¢éo do dia 27/02/2024, 19h:48m).

A capital, Macapa, até o ano passado nao publicava suas leis. Neste ano, apos
o segundociclode transparénciado RNTP, finalmenteiniciou processo de publicagao,

embora ainda de forma insuficiente.

Grafico 4 — Cenario de publicagdo das leis em camaras municipais do estado do Amapa
(12/2023)

’ : Das 16 Camaras de vereado-
Publicam todas as leis 2 res do Amapa, 10 ndo publi-
cam suas leis nos sites.

Publicam parcialmente 4

Usam o Interlegis 11

Fonte: Elaborado pelo autor.

Todas as camaras que publicamsuas normas o fazem por meio de arquivo que
néo permite edicdo (na maioria dos casos sdo documentos digitalizados), o que con-

traria o preceito dos dados abertos prescrito pela LAl e pelo paradigma do governo
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aberto. Isso se da principalmente porque nenhuma delas utiliza sistema eletrénico
para elaboragdo das normas, muito embora 11 das camaras municipais® utilizemo
Interlegis®, sistema desenvolvido pelo Senado Federal em 1997, aperfeigoado e dis-
tribuido gratuitamente para todas as casas legislativas do pais desde 2005 (Senado
Federal, s/d).

Sobre o uso do Interlegis, a ferramenta permite o0 armazenamento e a consulta
das leis de modo que facilite 0 acesso ainformagao, uma vez que ele foi desenvolvido
segundo diretrizes de usabilidade e acessibilidade (Senado Federal, s/d). Todavia,
com excecgao de Porto Grande e Santana (figura 13), as demais camaras que usama
ferramenta ndo possuemformas acessiveis de informacéao, publicando as leis ou em

listas, ou em pastas (figura 14).

Figura 13 — Modelo de publicacdo de leis da Camara Municipal de Porto Grande

Pesquisar Matéria Legislativa

Pesquisa detalhada concluida com sucesso! Foram encontradas 393 matérias.

Resultados

ASO 21/2023 - ATA DE SESSAO ORDINARIA (i
Ementa:
ATA DA 212 SESSAC ORDINARIA 11 DE JULHO DE 2023,

Apresentacéo: 11 de Julho de 2023
Texto Original

ASO 20/2023 - ATA DE SESSAO ORDINARIA [mi
Ementa:
ATA DA 207 SESSAC ORDINARIA 04 DE JULHO DE 2023,

Apresentacéo: 4 de Julho de 2023
Texto Original

' Listagem surge ap6s aplicagao do filtro ano: 2023. Pesquisa dia 12/12/2023.
Fonte: https://sapl.portogrande.ap.leg.br/

68 Amapa, Calgoene, Cutias, Ferreira Gomes, Laranjal, Macapd, Oiapoque, Pedra Branca do Amapairi,
Porto Grande, Santana e Tartarugalzinho.
69 hitps://www12.senado.leg.br/interlegis/produtos/portal-modelo
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Figura 14 - Modelo de publicagio de leis da Camara Municipal de Laranjal do Jari'

Legislacao Municipal

por Intedegis — Uiima modificacdo 27/07/2017 1058
Acervo com os textos integrais das normas juridicas do municipio. (se a Casa Legislativa fiver um sistema de
processo legislativo esta pasta pode ser substituida por um link)

Titulo Autor Tipo Modificado

Leis Municipaiz ano 2023 adm Pasta 05/04/2023 11h41
Leis Municipais ano 2022 adm Pasta 11/10/2023 12h35
Leis Municipais ano 2021 adm Pasta 171072023 12h37
Leis Municipais ano 2020 adm Pasta 27/04/2023 11h00
Leis Municipais ano 2019 adm Pasta 13M0/2023 11h47
Leis Municipais ane 2018 adm Pasta 2412/2020 10h44

Fonte: https://www.laranjaldojari.ap.leg.br/. Pesquisa dia 12/12/2023.

Note-se que para uso do Interlegis basta um acordo de cooperagdo com o Se-
nado Federal. O programa inclusive oferta treinamento para o uso adequado da ferra-
menta. Disponibiliza também o SAPL - Sistema de Apoio ao Processo Legislativo,
tecnologia que permite a elaboragéo digital do processo legislativo’0. As Gnicas enti-
dades que usam em alguma medida o SAPL sao as Camaras de vereadores de Porto
Grande e de Santana (figura 15).

Figura 15 — Leiaute do SAPL

© O O

004y

Mesa Diretora Comissdes Parlamentares Pautas das
Sessoes
n
J
Sessao Plenaria Materias MNormas Relatorios
Legislativas Juridicas

Fonte: Senado Federal (s/d).

70 Entre suas principais fungdes est&o: elaborag&o de proposigdes, protocolo e tramitagdo das matérias
legislativas, organizacdo das sessdes plenarias, manutengao da base de leis e consultas as informa-
¢des sobre mesa diretora, comissdes, parlamentares, ordem do dia, votagdes etc. (Senado Federal,
s/d).
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Sobre o processo legislativo,mesmo que 11 camaras tenhamacesso ao SAPL,
nenhuma delas disponibiliza o processo legislativo em sua totalidade. Na verdade,
apenas as Camaras de Porto Grande e de Santana publicam os projetos de lei e al-
guns atos do processo, como relatorios e pareceres. As demais, incluindo Macapa,
nao publicam nem ao menos o PL.

Em relagdo a participacédo popular, nenhuma das entidades pesquisadas pos-
sui canal de comunicagao para colaboragao no processo legislativo. O que possuem
€ 0 eSIC, nos termos da LA

O levantamento referente ao processo legislativo das camaras de vereadores
municipais indica que a situagao é talvez mais grave do que aquela evidenciada pelo
RNTP e pelo ITGP. As camaras municipais amapaenses, em sua totalidade, ndo pos-
suem qualquer forma de comunicacgao efetiva com a populagcdo. A maioria delas, 14

(87,5%), nao publica sequer o projeto de lei.

3.3 PROCESSO ADMINISTRATIVO DE CONTRATAGCAO PUBLICA

As contratagbes sao fundamentais para a administracdo publica manter-se,
prestar servigos e realizar politicas publicas. A execugao dos servigos, por exemplo,
pode ser realizada de forma direta, como no caso de um departamento de transito
composto por servidores publicos,ouindireta,quandoumasecretaria de infraestrutura
contrata empresas privadas para construcado de obras e execugao de servigos de en-
genharia.

Todas as contratagdes publicas se submetem a um regime juridico préprio de-
finidona Constituigdo Federal’!, que exige licitagdo. Ha casos em que a licitagéo é
dispensada ou considerada impossivel, mas o gestor tem o 6nus de comprovar a le-
galidade de cada situagao. Segundooregulamento vigente, alicitagdo deve preservar
a igualdade de participagao, ou seja, qualquerinteressado que preencha os requisitos
legais (0 gestor ndo pode criar exigéncias), pode concorrer a contratagdo. Em decor-

réncia desse pressuposto, o certame publico exige um processo transparente.

71 Art. 37, [...] XXI - ressalvados os casos especificados na legislagéo, as obras, servigos, compras e
alienacdes serao contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure igualdade de con-
digdes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacdes de pagamento, mantidas
as condigOes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias de quali-
ficagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigagdes.”
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Este topico analisara a transparéncia dos certames publicos do governo do es-

tado do Amapa e das prefeituras municipais.

3.3.1 Licitagoes estaduais

As licitagdes executadas pelo governo do estado do Amapa sao centralizadas
e realizadas por um unico 6érgao desde 2016, com a criagao da Central de Licitagdes
(CLC) no ambito da Procuradoria-Geral do Estado (PGE)’2. Antes disso os certames
eram conduzidos por cada secretaria, em processos fisicos. A CLC foi criada para
mudar esse quadro, com o intuito de “dar maior transparéncia, eficiéncia, celeridade
e eficacia aos processos administrativos de aquisi¢cdo governamental [...]" (TCE,
2021).

Recentemente a CLC foi transformada pela Lei Complementar Estadual n°
152/2023 na Secretaria de Estado de Compras e Licitagdes, a qual incorporou todos
os procedimentos licitatérios que ocorriam na PGE. Na mensagem enviada a Assem-
bleia Legislativa (Mensagem 01/2023), o governador justificou a criagéo da secretaria
como necessidade de aperfeicoamento da administragcédo e intengao de construiruma
boa governanga publica. A mensagem nao deixou claro quais impeditivos havia na
PGE para alcancgar esses obijetivos.

Desde a implantagdo da CLC, as licitagdes ocorrem em processos eletronicos
por meio do Sistema Integrado de Gestao Administrativa (SIGA)73, que possui mddulo

aberto, acessivel sem exigéncia de cadastro prévio (figura 16).

Figura 16 — Tela de abertura do SIGA

Amaps
Governo do Estado

SIGA - Sistema Integrado de Gestio
Administrativa

Editais de Licitagdo

Consultas -
Licitagies -

Resultado Licit:

Atas de Re:

Proposta Pregio Presencial

Acesso a Servidores -

Sistema de Aquisicio -~

Namero Objeto Orgéo

175/2023 | AQUISICAC DE WATERIAL DE LIMPEZA, INCLUINDO MATERIAL DE PISCINA € PoE

i REGAD &
2023 | AQUISICAO DE MATERIAL ESCOLAR - TERMO DE COMPROMISSO NG 202141932-6 PREGAD . +

SEED

Fonte: siga.ap.gov.br

72 A CLC foi criada pela Lei Complementar n® 89/2015.
73 http://siga.ap.gov.br
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Embora o processo licitatorio seja totalmente eletrénico, o acesso publicoainda
€ pautado em eventos. O sistema n&do permite 0 acesso ao processo administrativo
que originou o certame, deixando de disponibilizarinformagdes e documentos relati-
vos a decisdo que decidiu pela contratagdo. Em alguns casos, de forma excepcional,
algumas informacgdes preliminares sao disponibilizadas, como o estudo técnico preli-
minar para contratacdo de empresa especializada no fornecimento de nutricdo paren-
teral manipulada e industrializada pela Secretaria de Estado da Saude (SESA)’4. No
entanto, a informacao s6 tem o acesso franqueado no momento de publicagédo do
edital, nos termos ja discutidosda LAI, que exige a divulgagdo da motivagdo do ato
no momento de sua execucgio, o que acaba por permitir o controle de conformidade,
mas impede a participagao popular na tomada de decisao.

A plataforma esta estruturada a atender as pessoas interessadas na disputa,
publicando apenas o edital e seus anexos. Em alguns casos, mesmo 0s anexos do
edital sdo omitidos, como termos de referéncias e projetos.

Ao fiscalizar a entidade, em 2021, a equipe de auditoriado TCEAP relatou que
a CLC né&o realizava planejamento estratégico voltado para aquisi¢des, tendo como

consequéncia

[...] falta de informagdes para subsidiar o processo decisério da organizagao;
desconhecimento dos riscos envolvidos nas aquisi¢cdes; realizagao de aquisi-
¢des sem o alinhamento a diretrizes estratégicas; planejamento de compras
remanesce operacional e nunca estratégico (TCE, 2021, p. 17).

A fiscalizagao também reportou que a competitividade é afetada pela diminui-
¢ao da participacao de fornecedores locais, que se afastam em decorréncia da falta
de transparéncia dos processos de pagamentos.

Tais fatos indicam que falta transparénciatanto no inicio dos processos licita-
toérios, com omissao das informagdes que conduzirama decisédo do gestor, quandoda
concluséo dos contratos, com opacidade dos pagamentos.

Em teste do SIGA, buscou-se informagdes a respeito da construgao do viaduto
da rodovia Duca Serra, anteriormente citado. Na busca por “objeto/item produto”, com
a palavra-chave “Viaduto”, nenhumresultado foi reportado. Também naohouveresul-
tados para os termos “Duca Serra” e “Elevado”. Buscando-se por Secretaria de Es-

trado dos Transportes (SETRAP), 6rgdo responsavel pela obra, foram reportados 5

7 Pregdo Eletronico 158/2023/SESA. Disponivel em: http://siga.ap.gov.br/sgc/faces/pub/sgc/cen-
tral/OpcoesDownloadPageView.jsp. Acesso em 9 dez. 2023.
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resultados entre 2019 e 2023 e nenhum deles se referia a obra buscada (figura 17).

No portal da transparéncia do GEA também n&o ha informagdes do viaduto.

Figura 17 — Relagao de licitagoes da SETRAP no sistema SIGA (em 8/12/2023)

Selecione o Orgdo

SETRAP v

nere Processa Informe um Objeto para a pesquisa:

() Objsto/Itam Produta
() Recursc do BID
() Todes

Data Abertura Nimero oObjeto Orgdo Procedimento Acgdes
002/2023 | PAVIMENTACAO ASFALTICA PORTO CEU 23 ETAPA Do ‘f."\'\:l
wnloa
093/2023 PRESTACAC DE SERVICOS DE VIGILANCIA o] &
T - Download
acimpqn  CONTRATACAD DE EMPRESA ESPECIALIZADA PARA A PRESTACAO DE SERVICOS ROTINEIROS DE SETHAR | PREGRD BLETRENIEG E 3
82/ <033 | MANUTENCAD PREVENTIV sl Rl Saietnon il bhiti o Download
068/2019 | AQUISICAO DE INSUMOS PARA PRODUCAD DE MASSA ASFAITICA NAS USINAS DE ASFALTO DA SETRAP/GEA SETRAP | PREGAO ELETRONICO Do 'f-' ad
Jownlo
063/2019 Contratacdo de Pessos Juridica pars prestacio de servico continuado de vigilinciz armada diurno & no SETRAP | PREGAQ ELETRONIC Doy ‘f"\'d
wnloa

Fonte: siga.ap.gov.br

O contrato n°33/2021 foifirmado entre a SETRAP e a empresa CMT Engenha-
ria EIRELI, no valor de R$ 116.234.281,91. A maneira de encontrar o nimero desse
processo e do contrato vale por si s6 como uma evidéncia da opacidade das contra-
tagcbes do GEA, de modo que vale a pena registrar o percurso da descoberta.

Uma vez quetanto o SIGA quantoo site da transparéncia do governodo estado
do Amapa nao permitiram a localizagao de informacdes da contratacdo do responsa-
vel pela construgaodo viaduto, fez-se busca em noticias locais que divulgaram a obra.
Em nenhuma delas constava referéncias ao contrato, mas em uma publicagdo’® do
GEA constava uma foto (borrada) da placa da obra. Embora a placa n&o indicasse o
numero do contrato (pelo menos néo foi possivel encontrar essa informagao, dada a
falta de nitidez da imagem), foi possivel ler o nome da empresa responsavel. Com
essa informacéo foi possivel buscarno campo de empenhosrealizados, disponivel no
site de transparéncia do GEA, pagamentos feitos a empresa no ano de 2021, onde
finalmente se localizou umempenho que informava o contrato. Com o niumerodo con-

trato em maos, foi possivel pesquisarnorelatério de prestagao de contas da SETRAP,

75 https://www.portal.ap.gov.br/noticia/1512/waldez-goes-apresenta-obra-do-viaduto-que-vai-interligar-
as-rodovias-duca-serra-e-norte-sul. Acesso em 27 fev. 2024.
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disponivel no site do tribunal de contas local,”®* o nimero do processo licitatério
(0044.0093.2254.0001/2021) e o numero do edital (ConcorrénciaPublican©004/2021-
CPL/SETRAP).

Com essas informacgdes, retornou-se ao campo de publicagdo de obras publi-
cas do GEA e ao SIGA. Em nenhum dos sistemas foram encontradas informacdes
respeitantes a contratacdo de mais de 100 milhdes de reais. Interessante notar que
nas ultimas edigdes da EBT, do RNTP e do ITGP o governo do Amapa pontuou nos
quesitos de licitagdo e contratos. Na EBT de 2020, na qual o estado obteve o 6° lugar
nacional, considerou-se atendidos todos os critérios de contratagao publica.

Recente resultado do Radar Nacional de Transparéncia Publica, da Atricon,
que certificou o0 GEA com selo diamante de transparéncia, todos os quesitos relativos
a licitacado e aos contratos foram atendidos. Isso porque, conforme se viu no capitulo
anterior, os rankings limitaram-se em grande medida a um modelo nominal de trans-
paréncia. E verdade que o estado publica os eventos mais relevantes da licitacdo
(editais, atas das sessoes, resultados, homologacgao etc.), mas ndopublica o processo
administrativo que contém e justifica a tomada de decis&o. Os contratos s&o publica-
dos, todavia, os objetos desses contratos sdo descritos de tal modo que n&o é possivel
identificar obras relevantes, como a do elevado que se toma como exemplo, que cus-
tou quase 100 milhoes de reais’”.

Mesmo no ITGP, no qual o governo estadual obteve apenas a notaregular, no
quesito relativo as licitagdes e aos contratos, a entidade pontuou, pois publicava a
relacao dos certames e dos contratos.

Por outro lado, quando se testa a efetividade das informagdes publicadas, ou,
de outro modo, quando se busca informagdes processuais, que conduzem e justificam
as decisoes, ndo € possivel dizer que 0 quesito esta atendido. Ndo se pode esquecer
também que o GEA dispde de ferramentas que possibilitam a efetiva transparéncia
processual das contratagcdes publicas. Se nao ha publicagdes desses processos, pos-

sivelmente falta vontade de transparéncia.

76 https://app.tce.ap.gov.br/storage/portal/relatorios _gestao/4279/Secretaria-de-Estado-de-Trans-
porte.pdf. Acesso em 27 fev. 2024.

7O objeto do contrato n® 33/2021/Setrap foidescrito como “Contratagédo de empresa especializada
para a obra de conclusdo da construgdo e pavimentagdo da rodovia norte/sul + acessos a rodovia AP
020(Rodovia Duca Serra) e a Rodovia BR 210”.
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3.3.2 Licitagdes municipais

Todas as 16 prefeituras municipais do Amapa possuem site institucional, cum-
prindo minimamente o disposto na legislagao de transparéncia do pais. Porém, tanto
a quantidade de dados publicados, quanto a qualidade da informacgao sao precarias.
A adesao dos municipios aos parametros legais (hominais) de transparéncia foi dis-
cutida no capitulo 2, especialmente na avaliagéo realizada pelo radar nacional de
transparéncia, que analisou as 16 prefeituras nos anos de 2022 e 2023.

De acordo com o levantamento realizado nesta dissertacdo, nenhum dos mu-
nicipios amapaenses possui sistema para tramitacao eletrénica dos processos de lici-
tacdo. Pelo menos nao ha qualquerinformacéao disponivel nos sites visitados (quadro

11). Por conseguinte, ndo publicam informagdes anteriores a divulgagdo do edital®.

Quadro 11 - Modo de divulgagcao das licitagbes dos municipios amapaenses e pagina na inter-
net da prefeitura municipal

Prefeitura Modo de divulgacao Pagina na internet
Listagem geral sem identifica-
Amapa ¢ao do objeto http://www.amapa.ap.gov.br/licitacao/editais
Listagem geral sem identifica- | https://calcoene.portal.ap.gov.br/area/324/Edi-
Calcoene ¢ao do objeto tais
Listagem geral sem identifica- | http://www.cutias.ap.gov.br/area/390/AvisoLi-
Cutias ¢ao do objeto Cita%C3%A7%C3%A30
Ferreira Gomes Diario oficial https://www.ferreiragomes.ap.gov.br/
Quadro resumo com descri-
ltaubal ¢ao do objeto https://itaubal.ap.gov.br/licitacoes-e-contratos
Listagem geral sem identifica- | http://www.laranjaldojari.ap.gov.br/licitacoes/edi-
Laranjal ¢ao do objeto tais
Listagem geral sem identifica- | https://macapa.ap.gov.br/editais-e-publicacoes-
Macapa ¢ao do objeto 3/
Mazagéao Diario oficial https://www.mazagao.ap.gov.br/
Oiapoque Diario oficial https://www.oiapoque.ap.gov.br/
Pedra Branca do | Listagem geral sem identifica-
Amapari ¢ao do objeto http://amapari.ap.gov.br/publicacoes
Listagem geral sem identifica- | http://www.portogrande.ap.gov.br/licitacao/edi-
Porto Grande ¢éo do objeto tais
Listagem geral sem identifica- | https://pracuuba.portal.ap.gov.br/licitacoes_edi-
Pracuuba ¢ao do objeto tais
http://contabilsantana.brasiltranspa-
Santana Portal da transparéncia rente.net/transparencia/
http://contabilserradonavio.brasiltranspa-
Serra do Navio Portal da transparéncia rente.net/transparencia/

78 Quando adotam a modalidade pregéo eletronico, usam sistemas externos, a exemplo do Licitagdes -
e, do Banco do Brasil. Mesmo nesses casos, s6 é publicada a fase externa do certame, sem acesso
aos dados e informagdes relativos a fase interna, ou seja, ao momento concernente ao planejamento
e a tomada de decisédo.
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Quadro resumo com descri- | https://www.tartarugalzinho.ap.gov.br/licitacao-
Tartarugalzinho ¢ao do objeto lista.php

Quadro resumo com descri- | https://www.vitoriadojari.ap.gov.br/licitacoes-e-
Vitdria do Jari ¢ao do objeto contratos

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em informagdes da internet.

Na auséncia de um sistema eletrénico, como o SIGA, notou-se que os muni-
cipios divulgam as licitagdes de 4 modos’®:

a) publicagdo em diarios oficiais®. Dos 16 municipios pesquisados, 3 ndo
publicam os editais de licitagdo no site institucional da prefeitura (Ferreira Gomes,
Mazagéo e Oiapoque), fazendo uso apenas dos meios tradicionais: diarios oficiais e
jornais;

b) listagem geral, com informacg&o da modalidade de licitagdo e numero do
edital (figura 18): metade dos municipios adota a listagem, com disponibilizagao do
edital (Macapa, Amapa, Calgoene, Cutias,Laranjal do Jari, Pedra Brancado Amapari,
Porto Grande e Pracuuba). A forma de publicagéo prejudica o acesso a informagéao
por ndo permitir a localizagado do objeto que esta sendo licitado: se € uma obra ou a

compra de uniformes escolares, o unico modo de saber € abrindo o edital;

Figura 18 — Exemplo de divulgacdo da licitagio em formato de listas

PREFEITURADE o

NOTICIAS ESALADEIMPRENSA ~  MACAPA ~  EMPRESAS ~  CIDADAD -  SERVICOS ~  TRANSPARENCIA ~  LEGISLACAO -~  ACESSOAINFORMAGAD » Q.

ESP

DO EDITAL 00
LIGAMENTO D
neroNNLDD!

Fonte: Recorte da pagina de licitagdo da prefeitura de Macapa (posigédo do dia 10/12/2023, 21h:12m).

c) quadroresumo, com identificagdo do objeto, modalidade e campo para

detalhamento da licitagao (figura 19): 3 municipios publicam suas licitagdes por meio

79 O levantamento desse item ocorreu nos dias 4 a 10 de dezembro de 2023. E possivel que ocorma
alteragdes nos sites ao longo do tempo.

80 A nova lei de licitagdes, Lei n° 14.133/2021, exige publicago dos editais no Portal Nacional de Con-
tratagdes Publicas, mas s6 entra em pleno vigor em 31/12/2023.
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de quadroresumo que permite melhoridentificagéo do objeto a ser contratado: Itaubal,

Tartarugalzinho e Vitéria do Jari;

Figura 19 - Exemplo de divulgacao da licitagao em formato de quadro resumo.

i itrat
Ano Licitagdes e Contratos
Inexigibilidade de licitagdo 007/2023 - CL-PMI
Selecioneoa no v
Status: == Abertura 15/11/2023
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M Oda l I d ades Publicado em: 15/1/2023
e Objeto: EXTRATO DO TERMO DE INEXIGIBILIDADE
Ala
N°007/2023-CL/PMI
8 i 12} OBIETO: CONTRA A BANDA CETRUS ™S, APRESENTACAQ ARTISTAS GOSPEL
CULTURAL, REPRE AFAEL PANTOIA RABELO, NO CPF
mada publ (2] 002.316.352-65, NA CIDADE DE ITAUBAL-AP.
(5 ]
L ensa de licitag o
Inexigibilidade de licitagdo 06/2023 - CL-PMI
il iade ICa0
£ Status: = Abertura | 06/11/2023
T a em:

Fonte: Recorte da pagina de licitagao da prefeitura de Itaubal (posi¢céo do dia 10/12/2023,
21h:16m).

d) Portal da transparéncia (figura 20): 2 prefeituras, Santana e Serra do
Navio, adotam ferramenta disponivel no portal da transparéncia para publicar o edital

e os resultados da licitacao.

Figura 20 - Exemplo de divulgagédo da licitagdo com uso do portal da transparéncia.

Licitagdes

Exportar dados paia.m @ m

Data Edital Data Encerra

Valor Previsio Valor Total Licitagao | Objeto

Fonte: Recorte da pagina de licitagdo da prefeitura de Santana (posi¢gdo do dia 10/12/2023, 21h:20m).

A auséncia de um sistema para gerenciar as licitagdes n&o pode ser justificada

por limitagdes técnicas ou orgamentarias. O Portal Nacional de Contratagdes Publicas
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(PNCP), por exemplo, pode ser adotado sem 6nus pelos municipios. A Lei n°
14.133/2021, no art. 174, prevé que todos os 6rgédos da federacdo podem adotar o
PNCP, mas ndoimpde o uso. Exige, no entanto, que todos, os 6rgaos e entidades da
federagao adotem o formato eletrénico de licitagdes no prazo da lei. Para municipios
com populagado maior que 20 mil habitantes, a partir de 31/12/2023. Para os menores,
até 2027.

No caso do Amap4, 5 municipios (Macapa, Laranjal do Jari, Mazagao, Oiapo-
que e Santana) devem adotar algum sistema de gestado de licitagdo a partir do ano
que vem. Caso ndo adotem, os atos licitatérios serdo considerados como n&o publi-
cados, o que acarretara na auséncia de efeitos®'. Noutras palavras, um edital, para
que tenha eficacia precisa ser devidamente publicado. A partir da nova lei, caso o
municipio ndo divulgue os atos licitatorios no PNCP, € como se eles n&o existissem.
Caso uma licitacao se realize sem cumprir com a publicidade no portal nacional, ela
podera ser declarada nula, prejudicando toda a contratacdo dela decorrente.

Além do PNTP, o SIGA foi desenvolvido pelo PRODAP e pode ser implemen-
tado pelos municipios mediante simples termo de cooperagao entre as partes. Uma
vez que ele foi custeado por recursos publicos, ndo ha razdes técnicas ou juridicas
que impe¢cam o compartiihamento com todos os entes subestaduais — seria até des-
perdicio financeiroo investimento em novos sistemas, tendo pelo menos duasopgodes
gratuitas na federagéao.

Sobre aforma de publicacdo daslicitagdes, embora nenhummunicipio publique
dados ou informagdes pertinentes a fase interna dos certames publicos, ha aguda
diferencaentre eles no modo de divulgacaodos editais. Os municipiosde Itaubal, que
adota um quadro resumo com descri¢ao do objeto, e Serra do Navio, que usa o portal
da transparéncia, possuem populagdo menor que 10 mil habitantes e orcamento infe-
rior a R$ 50 mi. Ja a capital Macapda, com orgamento bilionario, publica listagem sim-
ples que dificulta até mesmo o controle de conformidade das licitagdes.

Na auséncia de impedimentos técnicos ou financeiros, evidencia-se que a
omissao de publicacdo dos processos de contratacdes publicas municipais da-se pela

falta de vontade de transparénciados gestores. Em certa medida, a mesma conclusao

81 “Para a Zénite, a ‘norma’, ao tratar do uso do PNCP como instrumento de publicidade dos atos pra-
ticados nos processos de contratagdo, antes de qualquer outro fator, pretendeu materializar o deverde
publicidade dos atos praticados nos processos de contratagdo, e todos os reflexos a ele inerentes
(transparéncia, controle, prestigio a competitividade etc.)” (Blogue Zénite, 2021).
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€ valida para o governo estadual, pois embora tenha adotado o SIGA, aindaem 2016,

até hoje o processo administrativo de contratagdo néo é disponibilizado a populagao.

3.4 PROCESSO DE RESPONSABILIZACAO

Entre os processos da administragao publica, talvez o mais opaco seja o de
responsabilizagdo. Nacionalmente ha dois casos recentes que tornam emblematica a
culturado sigilonesses processos. Em 2022, a Policia Rodoviaria Federal impés sigilo
de 100 anos aos processos disciplinares dos policiais que asfixiaram um homem em
Sergipe (caso Genivaldo). Na época, o MPF abriu investigagao para a apurar a lega-
lidade do sigilo (O Globo, 2022). No outro caso, o Exército também impds sigilo de
100 anos, alegando ndo haverinteresse publico na apuragao do processo que inves-
tigava a conduta do ex-ministro da saude Eduardo Pazuello, oficial das forgas arma-
das, acusado de participar de evento politico partidario (O Globo, 2022a).

Processos de responsabilizacdo envolvem a apuracgao de ilicitude administra-
tiva praticada por agentes publicos ou agentes privados, desde que em atuagao con-
junta com o agente publico ou em decorréncia de algum vinculo especial, tal como
contrato ou convénio (Mello, 2017). Assim, uma empresa pode responder processo
administrativo caso burle norma legal ou contratual. Ja os agentes publicos podem
responder processo disciplinar, com pena de adverténcia, suspensao e até mesmo
demisséo.

A transparéncia desses processos tem duplo impacto. De um lado, atua como
meio de proteg¢ao individual, moldando-se como garantia contra eventuais abusos do
Estado. Beccaria, expoente do iluminismo, ja no século XVIIl considerava as acusa-

¢des secretas manifesto abuso:

Pode existir, contudo, um delito, isto é, uma ofensa a sociedade, que nao
esteja no interesse de todos punir de modo publico? Respeito todos os go-
vernos; nao falo de nenhum em particular e sei que existem circunstancias
em que os abusos parecem de tal maneira proprios da constituicao de um
Estado, que ndo parece possivel desarraiga-los sem destruir o corpo politico.
Contudo, se eu tivesse de ditar leis novas em alguma parte isolada do uni-
verso, minha mao trémula recusar-se-ia a autorizar as acusagdes secretas:
pensaria ver toda a posteridade atirando sobre mim a responsabilidade pelos

males terriveis que elas provocam (Beccaria, 2011, p. 33).
Em um pais com rango tdo autoritario como o Brasil, que nunca conseguiu res-
pondera contento os abusos da ditadura militar, as acusacdes secretas tém especial

apelo, atuando como grande ameacga a condigaode agente defendidapor Sen (2010).
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Por outro lado, a falta de transparéncia dos processos de responsabilizagao
atua em prol da impunidade, acobertando gestores improbos. Relatério da Tl Brasil
(2022), relativo ao cumprimento dos objetivos do desenvolvimento sustentavel, indica
que o pais retrocedeu no combate a corrupgéo e que “o ‘Painel Resolveu?’ [da CGU]
indica471 denuncias de corrupgao no servigo publico federal em 2021, sem detalha-
mento sobre condutas denunciadas e solu¢gdes adotadas” (Tl Brasil, 20223, p. 89).

Os processos de responsabilizagao podem ocorrer no ambito da prépria admi-
nistragdo publica, no exercicio da autotutela® (os érgaos encarregados dessa atribui-
¢ao geralmente sdo as corregedorias, controladorias ou unidades de controleinterno).
Mas podem também ser apurados pelos tribunais de contas no exercicio do controle
externo.

No ambito do governo estadual amapaense, o sistema de controle interno foi
implementado em 2017, pela Lei n°® 2.148, sendo gerenciado pela Controladoria In-
terna do Estado, 6rgdo com status de secretaria e que possui sitio eletrénico proprio 3.
Entre os municipios, as unidades de controle interno foram implementadas também
na ultima década. Atualmente todos os municipios amapaenses possuem uma con-
troladoria, embora nenhuma delas tenha pagina na internet.

No Amap4, tanto na esfera estadual, quanto na municipal, os processos de
responsabilizagdo nao sao divulgados. Nao ha sequerum painel,como o “Painel Re-
solveu™* da CGU, que quantifica as dentncias recebidas. Nem o governo do estado
do Amapa, nem seus municipios, informam quantos e quais processos de apuragao
de fraudes estdo em andamento. Tampouco dio acesso a esses processos.

Alguns eventos sdo publicados para cumprimento de formalidades. Portarias
de instauragao de procedimentos, pareceres e decisdes sado publicados pelo GEA so-
mente no diario oficial. No site da CGE, ndo ha qualquermenc¢ao a competéncia do
orgao para apuragao de fraudes. Também nao ha comunicado sobre eventual politica
de integridade do governo. A situagao se replica nos municipios.

Segundoalegislagao vigente, as pessoas fisicas e juridicas punidas devem ser
listadas em portal eletrdbnico. No GEA, a listagem n&do se encontra facilmente, pois

82 No exercicio da autotutela a administragéo publica pode resolver seus proprios problemas, seja cor-
rigindo atos, seja responsabilizando agentes publicos, ndo precisando recorrer ao poder judiciario.

83 https://cge.portal.ap.gov.br/

84 https://www.gov.br/ouvidorias/pt-br/cidadao/painel-resolveu-1
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sequer é publicada pela CGE. Encontrou-se uma lista de sancionados na Procurado-
ria-Geral do Estado®, considerando que até o fim de 2022 esse 6rgdo centralizava as
contratagdes estaduais, conforme se viu noitem anterior. Porém, nao constam quais-
quer referéncias ao processo que conduziu a penalidade. O campo fonte (figura 21),
no qual poderia ser informado o processo (inclusive comlink para acesso aos autos),

encontra-se sem preenchimento.

Figura 21 — Listagem de fornecedores sancionados na esfera estadual

Amapd
Governo do Estado

Fornecedores Sancionados

pcles de Pesquisa

Selecione uma modalidade de consulta: Acesso ao Portal de Transparéncia do Governo Federal

Selecione a situacgo:

-- Todos -- il

o cadastro de empresas inidéneas e suspensas do Governo Federal - CEIS

CNP1/CRF Raz3o Secial Tipo Hat Data Final Orgdo Sancionador UF Fonte Bats de
Inicial Publicacdo

Fonte: SIGA/PGE (posigao do dia 15/12/2023, as 22:01).

No ambito do controle externo, o tribunal de contas local replica modelo do Tri-
bunal de Contas da Uniao, o qual adota a sistematica da publicidade restrita. Noutras
palavras, esses tribunais n&o publicam seus processos, permitindo acesso apenas
apos o julgamento, mediante pedido ao presidente do 6rgao. Brito e Assunc¢ao (2018)
examinaram o fenbmeno e buscaram as razdes dos tribunais de contas em restringir
0 acesso aos processos de controle externo.

Segundo os autores, o TCU alega que os processos de controle externo sao
especiais por conterem uma carga de interesse publicoextra. Por essa especialidade,
0s processos de responsabilizagdo no ambito dos tribunais de contas gozam de um
estatuto que limita a publicidade. O argumento é paradoxal e, na verdade, néo faz
sentido, j& que maior interesse publico exigiria justamente mais transparéncia, e néo
menos.

O assunto esta sendo discutido entre os técnicos dos tribunais de contas. No

levantamento realizado em 2023, tratado no capitulo 2, a Atricon considerou como

85http://siga.ap.gov.br/sgclfaces/pub/sgcitabbasicas/FornecedoresSancionadosPage-
List.jsp?opcao=todos
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cumprida a obrigagao de transparéncia quando um processo é publicado a partir do
momento que o contraditério ocorreu e foi analisado. Em outras palavras, uma denun-
cia pode continuarsigilosa por anos, e sé publicada a partir do momento em que o
tribunal apurar o fato, acusar o gestor publico, aguardar o prazo de contraditério, ana-
lisar a defesa e a partir dai publicaro processo. Mesmo com essa limitacdo da trans-
paréncia, os tribunais de contas do Brasil, em sua maioria, ndo publicam seus proces-
sos em qualquer fase. O fendbmeno se replica no Amapa.

A opacidade dos processos de responsabilizagao atinge tanto o estado quanto
os municipios. Nao haindicios de que o quadro ird mudar em curto prazo, até porque
o fendmeno se replica em quase todo o pais. Eliminar a transparéncia dos processos
de apuracéo de ilicitos significa agredir uma das liberdades instrumentais basilares
que dao suporte a atuagao das pessoas na condi¢cao de agentes.

Com o exame do processo de responsabilizacao, conclui-se o ultimo processo
a ser examinadonesta dissertacdo. Todavia, antesde apresentar as concluséesdeste
trabalho, faz-se necessario realizar algumas recomendacgdes, pois nédo basta que as
instituicdes publicas permitam o acesso aos seus processos. Esses processos, ao
serem publicados, precisam ser compreendidos pelas pessoas comuns. Como se viu
no capitulo 1, uma transparéncia so € efetiva se o destinatario compreender a men-

sagem.

3.5 RECOMENDACOES

A mera publicacdo dos processos da administracédo publica talvez pouco con-
tribuisse para o incremento da transparéncia no Amapa. A complexidade desses pro-
cessos, a linguagem burocratica, as indexagdes, a tecnicidade e tantos outros obsta-
culos possivelmente impediriam um efetivo acesso a informagao. Como se viu no ca-
pitulo 1, o excesso de dados nao gera verdade (Han, 2017), tampouco contribui para
o0 aumento de consciéncia (Berardi, 2019).

No capitulo 1 se viu também que o Big Data, embora n&o desperte atengao ao
cidadao comum, que sequer possui ferramentas de acesso e manuseio de uma
grande massa de informacgdes, € util a especialistas, técnicos e agentes civis engaja-
dos. Assim, ndo se defende aqui a eliminagao desses grandes bancos de dados. Pelo
contrario, que eles sejam mantidos acessiveis, em formato aberto. No entanto, para a

maior parte da populagao, mais vale umleque de informacgdes relevantes, traduzidas.
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Nesse contexto, para que a administragdo pubica seja efetivamente transparente, ela
necessita disponibilizar suas bases de dados, inclusive processuais, assim como dis-
ponibilizar uma espécie de traducao, dedicada a informar de maneira efetiva.

Neste ultimo tépico serdo apresentadas trés sugestbes de facil adogédo para
fins de melhorar a qualidade da comunicagao publica no Amapa, quais sejam: lingua-
gem simples, storytelling com dados (contando histérias com dados) e o crowdlaw

(contribuigdes coletivas).

3.5.1 Linguagem simples

A linguagem simples?¢ é uma técnica de comunicagéo e uma causa social (Fis-
cher, 2020). Ela tem como objetivo trazer beneficios aos cidadados, com documentos
claros e concisos,de modo que as pessoas possam entendero que a mensagem quer
comunicar (Barboza, 2010). Como técnica, ela busca por uma gramatica que simplifi-
que os textos burocraticos, quase sempre escritos sob formas e modos herméticos?”.
Como causa social, visa transformar a gestdo estatal, possibilitando a melhoria na
prestacao de servigos publicos e a efetiva comunicagdo com as pessoas.

Nao ha padrao de como usar a linguagem simples (Fischer, 2018). No geral,
hadiretrizes organizadas por governos e por organizagdes sociais.No Brasil, atécnica
ainda é pouco conhecida nas instituicdes publicas, mas € possivel apontar o PL n°
6.256/2019 como fonte de diretrizes passiveis de utilizacdo pelas instituicdes do
Amapa. O PL visa instituira Politica Nacional de linguagem simples nos 6érgéos e
entidades da administragao publica direta e indireta de todos os entes federativos. O
documento ja foi aprovado pela Camara dos Deputados, mas aguarda deliberagdo do
Senado Federal.

Embora ainda ndo seja lei, ndo ha dbices para adogéo das diretrizes do PL n°
6.256/2019, ja que ha mais de dez anos a LAl prescreve o dever de simplicidade na

transparéncia publica. O art. 4° do citado PL determina que:

86 A Associac3o Internacional de Linguagem Clara (PLAIN), traduz a express&o em inglés plain lan-
guage como linguagem clara (Fischer, 2018). No entanto, esta dissertacdo optou pela expresséao lin-
guagem simples, usada no PL 6256/2019 da Camara dos Deputados, que visa criar a Politica Nacional
de Linguagem Simples nos 6rgéos e entidades da administragdo publica direta e indireta.

87 Por exemplo: na administragdo publica, em vez de dizer que um processo foi interrompido, usa-se a
expressao “solucdo de continuidade”; o termo “destarte” € usado no lugar da expressédo “dessa ma-

neira’, “outrossim” no lugar de “igualmente”, etc.
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Art. 4° A administragéo publica, para criar ou alterar os seus atos, observara
as seguintes formas de operacionalizagdo, no que couber:

| - conhecer e testar a linguagem com o publico alvo;

Il - usar linguagem respeitosa, amigavel, clara e de facil compreenséo;

Il - usar palavras comuns e que as pessoas entendam com facilidade;

IV - n&o usar termos discriminatérios;

V - usar linguagem adequada as pessoas com deficiéncia;

VI - evitar o uso de jargbes e palavras estrangeiras;

VIl - evitar o uso termos técnicos, e explica-los quando for necessario o seu
uso;

VIII - evitar o uso de siglas desconhecidas;

IX - reduzir comunicagéo duplicada e desnecessaria;

X - usar elementos nao textuais, como imagens, tabelas, graficos, animagdes
e videos, de forma complementar.

Técnicas de como aplicar essas diretrizes podem ser encontradas no guia “Ori-
entagdes para adogao de linguagemclara” (Séo Paulo, 2016)8, publicado pelo estado
de S&o Paulo em parceria com o Reino Unido. Embora o guia tenha sido publicado
por uma instituigdo publica, as melhores praticas de linguagem simples sao encontra-
das em entidades nao governamentais, com a Tl Brasil®® e no jornalismo.

Alguns jornais tém apresentado noticias com o uso das técnicas da linguagem
simples, buscando traduzir temas complexos. Cita-se um exemplo: em outubro de
2023 foi amplamente noticiadoque uma usinade dessalinizagdo de agua do mar seria
construida na Praia do Futuro, em Fortaleza, pela Companhia de Agua e Esgoto do
Ceara (Cagece)®. O assuntoganhou as manchetes nacionais quando as companhias
telefbnicas alertaram para os riscos do empreendimento, planejado para ser constru-
ido préximo aos cabos que trazem internet da Europa para o Brasil.

Com o assunto em pauta, os jornais foram desafiados a explicar ndo s6 o que
€ uma usina de dessalinizagdo, como também a maneira que a internet chega ao
Brasil por meio de cabos que atravessam o Atlantico. Uma matéria publicada pelo
Grupo G1 Ceara, no dia 03/10/2023, conseguiu explicar o assunto utilizando técnica
de linguagem simples. O titulo foi escrito com foco no leitor: “Entenda por que usina
de Fortaleza sera construida perto de cabos submarinos que garantem internet no
Brasil”. O corpo da matéria foi divido em topicos de texto direto, decompondo o as-

sunto em partes menores e mais simples. Por fim, a matéria utilizou dois infograficos,

8 O documento estd disponivel neste link: https://www.governoaberto.sp.gov.br/wp-content/uplo-
ads/2017/12/orientacoes_para_adocao_linguagem_clara_ptBR.pdf

89 A guisa de exemplo, cita-se: https://transparenciainternacional.org.br/posts/livro-democracia-e-politi-
cas-publicas-anticorrupcao/

% A matéria esta disponivel em: https://g1.globo.com/ce/ceara/noticia/2023/10/03/entenda-por-que-
usina-de-fortaleza-sera-construida-perto-de-cabos-submarinos-que-garantem-internet-no-brasil.ghtml
Acesso em 20 dez. 2023.
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demonstrando tanto a estrutura de uma usina de dessalinizacgéao (figura 22), quanto o

percurso dos cabos de internet da Europa ao Ceara (figura 23).

Figura 22 — Infografico usado na matéria do G1-Ceara para representar a usina de dessaliniza-
¢ao da praia do Futuro.
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Fonte: G1Ceara.

Figura 23 - Infografico usado na matéria do G1 Ceara para representar os cabos de internet
que partem da Europa para o Brasil.
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O exemplo auxilia a visualizar a aplicagcéo da linguagem simples na pratica e
pode ser facilmente acessado pelas instituicdes publicas do Amapa. Para saber mais,
recomenda-se os cursos da Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap)®’, sdo
gratuitos e acessiveis a distancia, possibilitando que servidores do estado e dos mu-
nicipios possam se qualificar paraimplementar a linguagem simples em suas institui-

coes.

3.5.2 Histérias contadas com dados (storytelling)

Storytelling nada mais é do que contar histérias (Knaflic, 2019). Ao aplicar a
técnica aos dados, busca-se revelar o que os dados querem dizer. Para a autora, o
storytelling auxilia no processo de decisao, pois sintetiza informagdes e permite per-
cepcoes que dificilmente seriam alcangadas no mar de dados gerados todos os dias.

A técnicado storytelling materializa-se por meio de um design que permite uma
leitura mais efetiva de graficos, infograficos, painéis e outros elementos informativos.
SegundoKnaflic(2019), quem trabalha com storytelling deve considerar qual informa-
¢ao permitird que o seu publico (leitor, espectador) se interesse pelo conteudo e tenha
condigbes de agir. “Com o emprego dessas técnicas, os gestores podem coletar e
analisar dados de forma mais eficiente, tornando possivel atomada de decisées mais
assertivas [...]" (Alba et. al., s/d).

Knaflic (2019) apresenta seis licbes do storytelling, das quais 5 delas sao ple-
namente aplicaveis ao setor publico:

a) entender o contexto: conhecer o assunto, conhecer o publico e perceber
qual informacgéao Ihe € mais importante;

b) escolheruma apresentacao visual adequada: de acordo com o contexto,
o modo de apresentar os dados sera alterado;

C) eliminar a saturagao: excesso de cores, imagens e dados pode dificultar
a transmissao da mensagem;

d) pensarcomo um designer: as pessoas se interessam pelo que atrai sua
atencgao. E possivel formular designes capazes de prender a atencéo das pessoas;

e) contaruma histéria: ndo basta publicarum grafico, um dado. As pessoas

querem saber as razdes, 0s porqués, os resultados.

91 https://www.escolavirtual.qgov.br/curso/332
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Esta dissertagdo ndo encontrou um exemplo da administragao publica que efe-
tivamente utilize atécnica do storytelling. No entanto, é possivel citar o portal da trans-
paréncia do estado de Santa Catarina®2 como um site que ja apresenta, em grande
medida, umdesenhoarrojado quetende a comunicarmelhoros dados publicos (figura
24).

Figura 24 — Design do Portal da transparéncia de Santa Catarina

¥ TRANSPARENCIA

DO PODER EXECUTIVIO DE SANTA CATARINA Legislacao | Glosséario | Perguntas Freguentes | Fale Conosco | Avalie o Portal [%

(%) pespesa [<). RESPONSABILIDADE GESTAQ ESTADUAL Q. PESQUISAR

|saudev |em [20237] ?

Fonte: Governo do estado de Santa Catarina.

O storytelling pode ser aplicado com o uso das mais diversas ferramentas, ndo
se exigindo um software especifico. Quanto aos custos de treinamento, a Enap dispo-

nibiliza gratuitamente diversas capacitagdes sobre a técnica®.

3.5.3 Contribuigoes coletivas (crowdlaw)

No contexto das praticas da democracia digital, do governo aberto e dos movi-
mentos em busca de maior participagdo popular, surgiu o crowdlaw, concepgao se-
gundo a qual “[...] instituicdes publicas e particulares em geral produzem resultados
mais efetivos e de melhor qualidade quando oferecem oportunidades significativas de
participacao do publico interessado [...]" (Monteiro, 2021, p. 35).

Konopacki(2021) entende que crowdlaw € mais uma agendade transformacao

do estado do que um conceito. Esse entendimento corrobora o argumento de Monteiro

92 hitps://www.transparencia.sc.gov.br/
93 Por exemplo: https://suap.enap.gov.br/vitrine/curso/1396/?area=3
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(2021), que entende o crowdlaw como pratica que aos poucos ganha contornos teori-
cos. Segundo essa maneira de ver, ndo ha uma teoria especifica que encampa o fe-
nédmeno, mas no cerne esta a ideia de que a legislagao e as politicas publicas podem
ser mais bem formuladas se aproveitarem o conhecimento da multidao.

O crowdlaw utilizalargamente o governo eletrénico e as novas tecnologias de
comunicagao como meio de operacionalizagdo. Monteiro (2021), ao estudar o fené-
meno, cita um exemplo de uso no Brasil, a “Ideia Legislativa’4, ferramenta do Senado
Federal que possibilita a participagdo popularna proposicao de leis® (figura 25). Ao
receber 20.000 apoios, a ideia se tornara uma Sugestao Legislativa, e sera conside-
rada pelos Senadores nos debates da casa. De acordo com publicagdo do Senado
Federal na pagina do projeto, 45 ideias ja foram transformadas em emenda a consti-

tuicao, projeto de lei ou indicagao.

Figura 25 - Recorte da pagina do projeto "ldeia Legislativa” do Senado Federal

SENADO FEDERAL

Evento Interativo | Consulta Pablica Oficina Legislativa Entrar Mais -

- IDEIA LEGISLATIVA
PROPONHA E APOIE IDEIAS PARA NOVAS LEIS

45

|deias transformadas em Projeto de Lei, Proposta de Emenda a Constituicao ou Indicacao.

IDEIAS MAIS POPULARES

projeto de lei para aumentar a seguranca nas escolas.
8.998 apoios

Fonte: Senado Federal.

94 https://www12.senado.leg.br/ecidadania/principalideia
95 O meio ndo esta previsto na Constituigdo Federal, que tem um rito proprio para a iniciativa popular.




140

Para melhororientagdo de como implementar um projeto segundo a crowdlaw,

€ recomendavel se observar os 12 principios do Manifesto Crowdlaw, transcritos

abaixo:

1. Para ampliar a confianga publica nas instituicbes democraticas, nos te-
mos que modernizar nossas formas de governar no século 21.
2. CrowdLaw é qualquer norma, decisdo publica ou politica publica que

possaoferecer uma oportunidade significativaparaa populagdo participar em
uma ou multiplas etapas da tomada de decisao, incluindo, mas nao limitada
a, processos de identificagdo de problemas e de solugdes, bem como na pro-
posicdo, ratificagdo, implementagdo ou avaliagdo de propostas formuladas.
3. CrowdLaw vale-se datecnologia e de processos inovadores para com-
binar diversas formas de engajamento entre representantes eleitos, servido-
res publicos e cidadaos.

4. Quando bem desenhado, o CrowdLaw pode ajudar na governanga de
instituicbes, obtendo dados e informagdes mais relevantes a partir de diferen-
tes perspectivas e opinides, informando melhor gestores publicos em cada
etapa datomada decisao, ao mesmo tempo em que a pratica pode estimular
a participagao politica da populagao.

5. Quando bem desenhado, o CrowdLaw pode ajudar instituicées demo-
craticas a construir lagos de confianga com a populagao para que essas te-
nham um papel comunitario mais ativo, fortalecendo tanto a cidadania como
a cultura democratica.

6. Quando bem desenhado, o CrowdLaw pode estimular o engajamento
consciente, inclusivo e informado, ao mesmo tempo eficiente, gerenciavel e
sustentavel.

7. Sendo assim, instituicdes publicas de todos os niveis devem experi-
mentar iniciativas de CrowdLaw de forma a amadurecer processos formais
de participagado da populagao nas decisdes politicas, com os quais também
poderemos esperar um aumento da legitimidade nos processos de tomada
de decisao, o fortalecimento da confianga publica, bem como melhores resul-
tados dessas politicas.

8. Instituicbes publicas de todos os niveis devem incentivar a pesquisa e
a aprendizagem sobre CrowdLaw e seus impactos sobre individuos, institui-
cOes e a sociedade.

9. A populagao também tem a responsabilidade de melhorar nossas de-
mocracias cobrando e criando oportunidades a participagao, assim como con-
tribuindo ativamente com seus conhecimentos, experiéncias, informagdes e
opinides.

10. Técnicos devem trabalhar de forma colaborativa e multidisciplinar para
desenvolver, avaliar e distribuir plataformas e ferramentas de CrowdLaw, fo-
cando em seus aspectos éticos ede seguranca, tendo em mente que distintos
objetivos requerem diferentes mecanismos de participagao.

11.  Instituices publicas detodos os niveis devem incentivar a colaboragéo
entre diferentes organizagdes e setores para testar estratégias e compartilhar
boas praticas.

12.  Instituicbes publicas de todos os niveis devem criar marcos regulato-
rios necessarios a difusdo do CrowdLaw, assim como devem promovernovas
formas de engajamento publico para inaugurar uma nova era de governo
mais aberto, participativo e eficaz.

Como se nota, o crowdlaw exige mais uma mudanca de cultura organizacional,

do que propriamente investimentos financeiros e tecnolégicos. Ja se viu ao longo

dessa dissertacao que hainumeras possibilidades de as instituicdes publicas atuarem

em conjunto, compartiihando softwares, conhecimentos e outros recursos. Simples
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termo de cooperagao permitiria a adogao da tecnologia que permite a implementacao
da “Ideia Legislativa”. Trata-se de uma agao, mas que se fosse adotada desde logo,

quem sabe auxiliasse 0 Amapa em um primeiro passo no caminho do desenvolvi-
mento como liberdade.
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CONCLUSOES

A perguntade partida desta dissertagdo indagava se o estado do Amapa possui
garantias de transparénciaadequadas a promover o desenvolvimento segundo a 6tica
da liberdade, nos termos defendidos por Amartya Sen. A indagagéo decorreu da in-
quietacdode se observar (e vivenciar)indicadores sociais e econédmicos tao precarios
no Amapa, sugerindo que a regido é uma das mais pobres do pais, urgindo por deba-
tes sobre caminhos possiveis ao desenvolvimento.

Como se viu no capitulo 1, para Sen (2010) o desenvolvimento deve ser visto
para além do PIB e da renda per capita, sendo possivel vislumbra-lo como o gozo de
liberdades substanciais.Ou seja, se as pessoas usufruemdas liberdades de ndo mor-
rer precocemente, alimentar-se dignamente, educar-se, viver em seguranga, entre ou-
tras, significa que gozam de uma vida desenvolvida e podem atuar como agentes,
individuos dotados de capacidade de ag¢ao. Para tanto, sdo necessarias liberdades
instrumentais, que bem implementadas conduzem as liberdades substantivas. Uma
das liberdades instrumentais s&o as garantias de transparéncia.

Amartya Sen ndochegaa definiro que entende por garantias de transparéncia.
Ao buscar compreender melhor o fendmeno, a pesquisa bibliografica revelou a exis-
téncia de inumeras concepgdes, muitas inclusive com denotagao negativa, como a de
Han (2017), para quem os tempos atuais sofrem de uma coagéo sistémica perpetrada
pelo excesso de exposi¢ao dos individuos, e a de Barardi (2019), segundo o qual o
acumulo de informagdes pode diminuir a consciéncia e eliminar o futuro. Por outro
lado, ha concepgdes positivas, como a de Bobbio (2022), que enxerga na revelagéao
do segredo uma das promessas mais esperadas da democracia.

Conjugadas tais concepgdes filosoficas, esta dissertacdo entendeu que os
grandes bancos de dados (big datas), embora indispensaveis, pois uUteis a parcela da
populacao que domina sistemas e ferramentas de analise de dados, ndo sao suficien-
tes, pois pouco comunicam as pessoas leigas, de modo que surge a necessidade de
uma traducao, pela opcéo de informagdes simples e interessantes, que comuniquem
0 que mais vale para as pessoas comuns.

Assim sendo, para os objetivos desta pesquisa, optou-se pela selegao de bibli-
ografias que dialogassem com esse modelo informacional preocupadoem comunicar,

chegando-se as conclusdes de Heald (2006), que distingue a transparéncia nominal
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da efetiva. Para o autor, a transparéncia nominal preocupa-se com o volume de infor-
macdes, sem necessariamente observar se o receptor estda compreendendo a men-
sagem. No entanto, para que seja efetiva, atransparénciadeve informaralgo que seja
compreendido pelo leitor.

Essa distincdo permitiu responder, no capitulo 2, a indagagaode porque alguns
indicesde transparéncia apontamcomo elevadaa transparénciado estado do Amapa.
Confirmou-se a hipétese de que os indices que atribuem as maiores notas ao estado
do Amapa, de maneirageral, adotavam ummodelo nominal de transparéncia, pautado
nalegalidade,sem consideraraspectos associados a efetividade, dentre eles as pers-
pectivas do governo aberto, que apregoa a abertura dos governos para participagéo
e colaboracgao popular.

A investigacéao selecionou 3 rankings para exame (Escala Brasil Transparente,
Radar Nacional de Transparéncia e indice de Transparénciae Governanca Publica),
revelando que, de fato, predomina ainda o modelo nominal de transparéncia, preocu-
pado na exposicao de dados em sitios eletrbnicos, sem necessariamente preocupar-
se com a compreensdo da mensagem. Todavia, ha uma tendéncia de mudancga. O
mais nominal dos rankings analisados talvez seja a EBT, que utiliza paré@metros ex-
clusivamente legais, sem quaisquerreferéncias ao governo aberto. Na ultima edi¢ao
da escala, realizada em 2020, o governo do estado do Amapa alcangou o0 6° lugarno
ranking nacional.

Jano RNTP, com edi¢des de 2022 e 2023, o estado do Amapa figurou no ultimo
e no penultimo lugar, respectivamente. Observa-se que a posigdo considera a média
de 38 entidades estaduais e municipais do Amapa. Por outro lado, a nota isolada do
poder executivo estadual de 2023 foi rotulada de diamante, por ter ultrapassado o
indice de 95% de transparéncia. O ranking adota em grande maioria critérios nomi-
nais, mas tem indicadocaminhar,ainda que timidamente, para critérios que favorecem
a metrificagdo de uma transparéncia mais efetiva.

Em seu turno, o ITGP ja adota expressamente algunsindicadores de efetivi-
dade da transparéncia, especialmente na edigao de 2023, que considerou o uso de
técnicas de ferramenta de participacdo popular, como o crowdlaw. Nesse levanta-
mento, a ALAP figurou em penultimo lugar no ranking nacional.

Desse modo, comprovou-se que a nota 6° lugar obtida pelo GEA, em 2020 na

EBT, mais se deu pelo carater nominal do levantamento. Esse resultado talvez se
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enquadre ao que Heald (2006) denominou de iluséo de transparéncia, fendmeno de-
corrente da discrepancia entre a transparéncia nominal e a efetiva. Outro fator que
explica a nota se da na esfera de avaliagcao de cada pesquisa: os resultadosda EBT
2020 sdo compativeis com o do RNTP de 2023, especificamente para o poder execu-
tivo estadual do Amapa. Como se viu no capitulo 2, ha diferengas sensiveis entre a
transparéncia do governo estadual e a dos municipios.

Ja no capitulo 3, foi analisado o que se chamou de transparéncia processual.
A dissertacdo defendeu a ideia de que as pessoas, para poderem atuar como agentes,
precisam ter informag¢des que antecedem a tomada de decisdo do gestor publico. Nou-
tras palavras, para que a informagao seja instrumental, nos termos propostos por Sen
(2010), ela tem de permitir o acompanhamento dos atos que antecedem a tomada de
decisdo. Essas informacdes estao contidas nos processos da administracao.

Partindo dessa constatagao, a pesquisa selecionou 3 processos para analise:
o de producao de leis, o de contratagao publica e o de responsabilizacéo. O capitulo
3 revelou que se fosse considerada a perspectiva processual, o indicador de transpa-
réncia do estado do Amapa (inclusive do poder executivo estadual) seria pior do que
o revelado pelos rankings.

No processo legislativo, a assembleia estadual até publicasuasleis e seusres-
pectivos projetos, mas nao permite uma efetiva visualizagdo do processo como um
todo. No ambito municipalaquestaopiora, pois aindaha 2 camaras sem website. Dos
16 municipios, apenas 2 publicam todas as suas leis e 4 publicam apenas parcial-
mente. E 10 municipios sequer publicam suas leis na internet. Nenhum deles publica
0 processo legislativo.

Quanto ao processo de contratagao publica, o cenario € analogo. O GEA até
possui um sistema de gestéo eletrOnica das licitagdes, mas limita-se a publicar deter-
minados eventos processuais, todos posteriores ao langamento do edital. Ja os muni-
cipios sequer utilizam ssistema eletronico e estao distantes de publicarseus processos,
muito embora existam soluc¢destecnologicas gratuitas a disposigao de todos os entes.

Em seu turno, o processo de responsabilizagcao foi considerado o mais opaco.
O 6rgao responsavel pela apuragaode regularidades no ambito estadual amapaense,
a CGE, sequerpublica sua politica de integridade, ndo informa quantas denuncias de
fraudes estdo em tramitagdo e sequerdivulga alista de sancionados. Quanto ao con-

trole externo, o tribunal de contas local também n&o publica seus processos e replica
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modelo de transparéncia restrita do TCU, que so6 disponibiliza os autos apds julga-
mento, mediante pedido de informagéo ao presidente do 6rgdo. Na esfera municipal
a opacidade dos processos de responsabilizagao se repete com uma piora: os 6rgaos
de controle interno ndo possuem pagina eletrénica.

Nesse quadro de coisas, € possivel dizer que o estado do Amapa, conside-
rando tanto a esfera estadual quantoa municipal,ndo possuigarantias de transparén-
cia aptas a subsidiar um desenvolvimento como liberdade.

Note-se: ha disponibilidade técnica e financeira para publicizar os atos admi-
nistrativos. No capitulo 3 se demonstrou que ha inumeras alternativas aos entes ama-
paenses. Se ndo ha uso dos recursos, as limitagbes sao mais da gestdo do que es-
truturais. Por essa razao, diz-se quefalta vontade de transparéncia aos gestores ama-
paenses.

Considerando que nao basta publicar atos e processos, fazendo-se necessario
que a publicagéo seja realizada de modo que as pessoas possam compreender o que
esta sendo dito, o capitulo 3 apresentou algumas recomendagdes que podem ser fa-
cilmente implementadas, tal como a técnica da linguagem simples, o storytelling com
dados (contando historias com dados) e o crowdlaw (decisdes coletivas).

Observe-se que a falta de desejo de se comunicarainda se constitui grande
obstaculopara a transparénciapublica. A pesquisarevelou que mesmo as instituicoes
que defendem as ideias da linguagem simples mantém modelo comunicativo tradicio-
nal, baseado em jargdes juridicos.

Se de umlado falta ao gestor publico vontade de transparéncia, sobra nas pes-
soas esperanca. Esta dissertacdo esforcou-se para responder uma simples questao,
mas que se bem entendida aponta para a possibilidade de construgao de garantias

de transparéncia no Amapa.
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