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A transparéncia ¢ um tema que tem adquirido amplo espago nas agendas empresariais e
governamentais nas ultimas décadas em fungdo de ser entendida como um dos principios que
alicer¢cam as boas praticas de governanca sejam elas de natureza corporativa ou publica, o que deu
origem a agendas de aperfeicoamento dos mecanismos de transparéncia de informagdes de distintas
atividades de gestao.

O surgimento do principio da transparéncia como um fundamento para o desenvolvimento
fatico de boas praticas de governanga corporativa ou publica traz consigo um esfor¢o de minimizar
os problemas de representagdo econOmica e/ou politica identificados pela teoria da agéncia
(SENHORAS et al., 2006; CRUZ; SENHORAS, 2013).

Como existem polos assimétricos em que o principal (cidaddo, cliente ou acionista)
encontra-se em uma situagdo hipossuficiente diante do contexto de informagao assimétrica em que
trabalham os agentes de representacdo (politicos, servidores e gestores), faz-se necessario
desenvolver mecanismos de transparéncia e amplo acesso a informacgdo a fim de fortalecer as boas
praticas de governanca.

No ambito governamental, a transparéncia ¢ um conceito empirico compreendido pela sua
materializa¢do por parte das instituicdes do Estado, quando o acesso a informagdo ¢ efetivamente
realizado de modo claro, aberto e simplificado a partir de determinados regramentos previamente
estabelecidos, facilmente compreensivel a todo cidaddo e tornando mais democraticas as relagdes
estabelecidas entre a Sociedade (interesse publico primdrio) ¢ o Estado (interesse publico
secundario).

Neste contexto, a transparéncia publica tem adquirido crescente relevancia internacional em
fungdo da sua inser¢do na agenda de organismos multilaterais e em diferentes ordenamentos
juridicos, inclusive nacionalmente no préoprio Brasil por meio de uma dimensdo axiologica
constitucional e seu desdobramento derivado em uma dimensao normativa com uma série de novas

leis que vieram a regulamentar a tematica na Administracdo Publica.
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Sob o prisma internacional, a emergéncia de discussdes para a construgio de uma arquitetura

multilateral iniciou-se na difusdo de politicas de transparéncia por paises de tradi¢@o liberal e na~"

ampliag¢do desta agenda por meio da Organizacao das Nac¢des Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a
Cultura (UNESCO) e da Convencao das Nacdes Unidas contra a Corrupcao (ONU, 2003) que
procuram estruturar um regime de transparéncia publica por meio de agdes que visavam estreitar as
relagdes entre os Estados nacionais e aumentar a confianga mutua ap6s o fim da Guerra Fria.

Sob o prisma nacional, o surgimento de agendas de transparéncia publica ¢ oriundo de dois
padrdes distintos por parte dos Estados Nacionais, embora complementares, fundamentados, tanto,
em dinamicas endogenas de origem como no caso de paises de tradi¢cdo liberal entre as décadas de
1950 e 1980, quanto, em dindmicas exogenas, oriundas da difusdo de influéncias de organismos
multilaterais a partir da década de 1990 e consequente adoga@o, inclusive com acordos internacionais
de cooperagao técnica por parte de uma série de paises. (VLEUGELS, 2011).

No Brasil, a transparéncia publica tem avancado de modo incremental, embora lento, por
meio de uma periodizagdo dual, caracterizada em um primeiro momento pela década de 1980,
quando emerge a nova Carta Magna (BRASIL, 1988), passando pelas décadas de 1990 e 2010,
quando surgiram novos marcos legais que versam direta ou indiretamente sobre o assunto,
repercutindo assim na década de 2010 na formagdo de uma série de operagdes investigativas, as
quais impactaram o universo politico brasileiro em func¢do das inovagdes consolidadas nas décadas
anteriores.

Em um primeiro momento, a Constituicdo Federal de 1988 apresentou a transparéncia
publica sob um prisma axioldgico, derivado do principio da publicidade como um género, o qual
abrange toda atuacdo estatal em termos de divulgacdo oficial de seus atos e fornecimento de
informacdes sobre a conduta dos agentes publicos, atos concluidos e em formacgao, processos em
andamento, pareceres, despachos, ou qualquer outro tipo de informacdo, podendo ser examinado
por todos os cidadaos interessados (MEIRELLES, 2016).

Em um segundo momento, uma série de leis surgiu impactando direta ou indiretamente na
criacdo de mecanismos de ampliagdo da transparéncia publica e na facilitagdo ao acesso de
informacgodes entre as décadas de 1990 e 2010, sendo destaque os como principais dispositivos legais,
Lei de Licitagdes e Contratos (BRASIL, 2013); a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000);
Lei do Sistema de Informacgdes sobre Orgamentos Publicos em Educacao - SIOPE (BRASIL, 2006);
Lei da Transparéncia (BRASIL, 2009); Lei de Acesso a Informag¢ao (BRASIL, 2011), e, Lei da
Transferéncia de Recursos para a Saude (BRASIL, 2012).
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Quadro 1 - Principais normas incrementais na constru¢io da transparéncia publica

Tratou-se de um relevante marco normativo,

) . I.Jel c}e surgido antes da Reforma Administrativa do |
Lei Federal Licitagoes e A
estado, que trouxe avangos de transparéncia nas
8.666/1993 Contratos 1 .
compras publicas entre as partes envolvidas e no
(LLC) e ) .
proprio controle interno, externo e social.
. Obriga divulgagdo via internet de documentos de
. Lei de ~
Lei Federal - acompanhamento da gestdo fiscal: Anexos de
Responsabilida iy . . . o
Complement de Fiscal Politica Fiscal, Metas Fiscais e Riscos Fiscais;
ar 101/2000 (LRF) Relatorio Resumido da Execuc¢do Orgcamentaria; e
Relatorio de Gestao Fiscal.
O Sistema de Informagdes sobre Orcamentos
Portaria . Publicos em Educagdo (SIOPE) coleta, processa e
Lei do . . 11 “ N
06/2006 do SIOPE dissemina o acesso publico as informagdes
MEC referentes aos orgamentos de educagao da Uniado,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.
Complementa a LRF ao obrigar os 6rgaos publicos
Lei Federal Lei da federais, estaduais e de municipios com mais de 50
Complement | Transparéncia | mil  habitantes a  publicar  informagdes
ar 131/2009 (LT) or¢amentarias detalhadas na internet, por meio de

Portais da Transparéncia.

Lei Federal

Lei de Acesso a

Obriga qualquer 6rgao da Administragcao Publica a
publicar informagdes de interesse publico de

Informacgao maneira acessivel na internet, bem como
12.527/2011 .
(LAI) estabelecer prazos para o atendimento de
demandas e perguntas dos cidadaos.
Dispode sobre valores minimos a serem aplicados
. Lei da pelos entes federativos em agdes € servicos
Lei Federal A o1 , o .
Transferéncia | publicos de saude. Estabelece critérios de rateio
Complement

ar 141/2012

de Recursos
para a Saude

dos recursos de transferidos a saude, bem como as
normas de fiscaliza¢do, avaliagdo e controle das
despesas.

Fonte: COUTINHO; SENHORAS (2013).

Nesta evolugdo institucional que partiu da Constituicdo Federal de 1988 e se ampliou com

uma série de leis especificas, a Lei Federal Complementar 131/2009 (Lei da Transparéncia) e a Lei
Federal 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagdo) se tornaram nas duas pilastras centrais de
estruturacdo de uma abertura institucional da maquina publica em temas gerais ao controle externo,
conferindo assim materialidade para que a transparéncia publica passasse de ser apenas mais um

principio com previsdo discursiva, conferindo assim meios para a sua materializagdo instrumental

Enquanto, a publicacdo da Lei da Transparéncia procurou implementar uma logica de

transparéncia ativa, onde as instituigdes da Administragdo Publica direta e indiretas estdo
obrigatoriamente condicionadas a divulgarem determinadas informacgdes de interesse geral, por sua

vez a Lei de Acesso a Informacgao findou alavancar uma logica de transparéncia passiva em que a
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Administragdo Publica torna-se obrigada a fornecer amplo acesso informacional a qual

questionamento realizado por qualquer pessoas fisica ou privada. A

Em primeiro lugar, a Lei Federal Complementar 131/2009, conhecida como Lei da
Transparéncia, estabelece instrumentos de publicizagdo, em tempo real, de informagdes
pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e financeira da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, viabilizando meios para que qualquer pessoa, fisica ou juridica, possa
acessar informagdes publicas sobre a gestdo financeira e or¢amentaria de qualquer 6rgdo ou
entidade da Administracao Publica.

Por um lado, a citada lei alterou a redacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) quanto a
transparéncia da gestdo fiscal e inovou ao determinar a disponibiliza¢do, de informacdes detalhadas
da execu¢do or¢amentdria e financeira dos trés entes federativos tanto quanto a despesa quanto a
receita por meio eletronico de Portais da Transparéncia (BRASIL, 2009).

Na esfera exclusiva da Unido e do Poder Executivo, a Lei da Transparéncia foi
regulamentada pelo Decreto Federal 7.185, de 27 de maio de 2010, que define o padrdo minimo de
qualidade do sistema integrado de administracdo financeira e controle, nos termos do inciso III,
paragrafo unico do art. 48 da LRF, e pelo Ministério da Fazenda que editou a Portaria n°® 548, de 22
de novembro de 2010, que estabelece os requisitos minimos de seguranga e contabeis do sistema
integrado de administracdo financeira e controle.

A despeito de nao haver na Lei da Transparéncia nenhum dispositivo que forcasse a sua
regulamentacdo especifica por parte dos Poderes Legislativo ou Judiciario ou mesmo por parte dos
entes subnacionais (Estados e Municipios), observa-se que a sua implementacdo material aconteceu
segundo uma ldgica a conta gotas movida pela pressdo publica e pela midia, bem distinta em
relagdo ao Poder Executivo Federal que teve 2 decretos de regulamentacdo e criou em 2009 seu
Portal da Transparéncia com elevado alto nivel de detalhamento de dados.

A baixa transparéncia ativa por parte dos Poderes Legislativo e Judicidrio, bem como dos
Estados e Municipios ndo se deve propriamente ao retardo quanto a publicacdo de informagdes
relevantes na internet por meio de Portais da Transparéncia, uma vez que ja em 2009 todos os 3
grandes Poderes constitucionais haviam adotado medidas e muitos estados caminharam no mesmo
sentido, mas antes ¢ caracterizada pela limitagdo de detalhamento das informagdes sobre a gestdo
orgamentaria e financeira, quadro de pessoal e estrutura de remuneragdo individual, o que confere
baixa capacidade de controle externo na identificagdo de desvios ou supersaldrios acima do teto

constitucional.
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Quadro 2 — Prazos de Disponibilizacao de Informag:(")es1

PRAZO ENTE FEDERATIVO

0lano Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios com
mais de 100.000 (cem mil) habitantes.

02 anos Municipios que tenham entre 50.000 (cinquenta mil) e
100.000 (cem mil) habitantes.

04 anos Mur'licipios que tenham até 50.000 (cinquenta mil)
habitantes.

Fonte: Elaboragdo propria. Baseada na Lei Complementar 131/2009 (BRASIL, 2009).

A caracterizagdo de baixa materialidade de uma transparéncia publica ativa no pais

demonstra um perfil assimétrico caracterizado, tanto, por uma a maquina publica do Poder

Executivo que esta mais aberta ao controle social em relagdo ao perfil relativamente fechado do

Poder Legislativo e do Poder Judiciario, quanto, por um perfil cada vez mais aberto por parte dos

Estados e extremamente fechado na maioria dos municipios brasileiros (mapa 1).

Mapa 1 — Perfil da Transparéncia Ativa em Estados e Municipios brasileiros

ESTADOS MUNICIPIOS

Niveis de transparéncia: lBaixa Média l Alta

Fonte: Elaboragdo propria. Base de dados: MPF (2017).

Em segundo lugar, a Lei Federal 12.527/2011, conhecida como Lei de Acesso a Informacao

(LAI), passou a regulamentar o direito constitucional elencado no inciso XXXIII do artigo 5o, § 1°,

no inciso II do § 3° do artigo 37, e, no § 2° do artigo 216 da Constitui¢ao Federal que versa sobre

acesso as informagdes publicas. Ao entrar em vigor em 16 de maio de 2012, viabilizou meios de

" A Lei da Transparéncia estabelece que o ente federativo que ndo disponibilizar as informagdes dentro do prazo
estabelecido no seu artigo 2° estara sujeito a sang@o prevista no inciso I do §3° do art. 23 da LRF, sobre o impedimento
de receber transferéncias voluntarias, que ndo decorra de determinacdo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema

Unico de Satde.
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transparéncia passiva para que qualquer pessoa, fisica ou juridica, sem necessidade de motivagio,

Por um lado, a Lei de Acesso a Informagdo garante que o acesso as informagdes € a regra de
divulgacao méxima, sendo o sigilo, a excegado, ja que as informacdes da administragdo sao publicas.
Conforme o art. 5° inciso LX, “a lei so podera restringir a publicidade dos atos processuais
quando a defesa da intimidade ou o interesse social o exigirem", assim, a constituicao ¢ explicita,
quanto a excecdo diante do principio geral de que "todos os atos deverao ser publicos".

Destaca-se que a Lei de Acesso a Informagdo prevé como excecdes os dados pessoais, as
informacdes classificadas por autoridades como sigilosas e as informagoes sigilosas com base em
outras leis. Nas demais hipoteses, todo solicitante ndo precisa sequer motivar seu pedido, o qual
deve ser fornecido pela Administragdo Publica de forma gratuita em um prazo maximo de 20 dias,
prorrogéavel em mais 10 dias caso haja justificativa expressa.

O sigilo estd disposto no art. 28. da LAI onde a classificagdao de informacdo em qualquer
grau de sigilo devera ser formalizada em decisdo que conterd, no minimo, os seguintes elementos:
assunto, fundamento da classifica¢ao, observados os critérios estabelecidos no art. 24, indicac¢ao do
prazo de sigilo, contado em anos, meses ou dias, ou do evento que defina o seu termo final,
conforme limites previstos no art. 24 ¢ a identificacdo da autoridade que a classificou segundo

artigo 27 (BRASIL, 2011).

Quadro 3 — O Sigilo na Lei de Acesso a Informacio

TIPO PRAZO | AUTORIDADE COMPETENTE
- Presidente da Republica e Vice-Presidente da Republica
- Ministros de Estado e autoridades com as mesmas prerrogativas
- Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica
- Chefes de Missdes Diplomaticas e Consulares permanentes no exterior
- Titulares de autarquias, fundagdes ou empresas publicas e sociedades de
economia mista
Autoridades que exer¢am fungdes de direcdo, comando ou chefia e
nivelagdo elevada
- Presidente da Republica e Vice-Presidente da Republica
- Ministros de Estado e autoridades com as mesmas prerrogativas
- Comandantes da Marinha, do Exército e da Aerondutica
- Chefes de Missdes Diplomaticas e Consulares permanentes no exterior
- Titulares de autarquias, fundagdes ou empresas publicas e sociedades de
economia mista
- Presidente da Republica e Vice-Presidente da Republica
- Ministros de Estado e autoridades com as mesmas prerrogativas
- Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica
- Chefes de Missdes Diplomaticas e Consulares permanentes no exterior
Fonte: Elaboragao propria. Baseada na Lei Federal 12.527/2011 (BRASIL, 2011).

Reservado 5 anos

Secreto 15 anos

Ultrassecreto | 25 anos

Por outro lado, a institucionalizagdo do acesso as informagdes publicas, conforme o artigo 9°

da Lei de Acesso a informagdo ¢ materializada através da um Servi¢o de Informag¢des ao Cidadao
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(SIC) nos orgaos e entidades da Administragao Publica, com condi¢des apropriadas paﬁ; receber os

pedidos e para orientar as pessoas a seguirem a forma de acesso conforme os artigos 10 a 14

Conforme a Lei de Acesso a Informagao, a publicidade de informagdes ¢ aplicavel aos 3
entes federativos (Unido, Estados, Municipios) e aos 3 Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario),
tanto, na Administracao Publica direta e indireta2, quanto em entidades de Direito Publico ou

Privado, neste ultimo caso, caso eventualmente tenham recebido recursos publicos (BRASIL, 2011).

Quadro 4 - Abrangéncia da Lei de Acesso a Informacao
Entes Federativos Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal

Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario

Direta, Indireta e demais entidades controladas direta
Administragdo Publica | oy indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal
e/ou Municipios

As que recebam, para realizagdo de agdes de interesse
publico, recursos publicos diretamente do orgamento
ou mediante subvengdes sociais, contrato de gestao,
termo de parceria, convénios, acordo, ajustes ou outros
instrumentos congéneres. A publicidade refere-se a
parcela dos recursos publicos recebidos e a sua
destinacao.

Fonte: Elaboragao propria. Baseada na Lei Federal 12.527/2011 (BRASIL, 2011).

Entidades sem fins
lucrativos

O periodo de vacatio legis de 180 dias, identificado desde o dia da publicagdo da Lei Federal
n. 12.527/2011, em 18 de Novembro de 2011, e o dia em que ela entraria em vigor, marcou o
surgimento de dois padrdes nacionais de regulamentagdo da Lei de Acesso a Informacgdo, de quem
regulamentou ou nao, e, de que modo implementou, por meio de lei ou decreto.

Em um primeiro plano existiu um padrdao de implementacao assimétrica entre os Poderes
Constitucionais, no qual o Poder Executivo Federal® implementou a regulamentacio da Lei de
Acesso a Informagdo por meio do decreto 7.724 de 16 de maio de 2012, no dia exato em que
expirou o periodo de 180 dias, em contraposi¢do ao lag temporal de desrespeito ao vacatio legis

previsto.

* Assim, as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios se submetem a
publicidade da Lei Federal n. 12.527/2011 (BRASIL, 2011).

> No Poder Executivo Federal, a Lei de Acesso a Informagdo foi regulamentada com o Decreto 7.724/2012 ¢ o
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle, a época, se tornou o 6rgdo responsavel pelo monitoramento da
aplicacdo da nova legislagdo, onde foram criados os Servigos de Informagdo ao Cidadao (SIC), unidades fisicas de
atendimento, e, o e-SIC, sistema eletrobnico, bem como disponibilizado o sitio eletronico
<www.acessoainformacao.gov.br>, onde sdo publicizados relatérios e estatisticas sobre dados extraidos e-SIC. Assim,
pode-se afirmar que o acesso a informagdo tem sido plenamente efetivado a nivel federal, onde os citados relatdrios
permitem ao cidaddo monitorar a efetividade da LAI bem como o desempenho dos 6rgdos e entidades.
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Enquanto o Poder Legislativo regulamentou a Lei de Acesso a Informagdo pelo ato n.

45/2012 da mesa Camara dos Deputados, em 16 de julho de 2012 (CAMARA, 2012), por \s‘ha-.y_ez,.e"/

Poder Judicidrio a regulamentou com um descabido atraso de 3 anos e meio, com a publicacdo da

resolugdo do Conselho Nacional de Justiga n. 215, de 16 de dezembro de 2015 (CNJ, 2015).

Mapa 2 — Perfil da Transparéncia Passiva em Estados e Municipios brasileiros

500z 1400
0% T
s 0% 30 %
4 g =
30% T =
600 g
20% — L400 B
o,
10% +—— — 200 E
L)

0% - - - — 0
Alta Media Baixa MUN
ICIPIOS
ESTADOS
Niveis de transparéncia: lBaixa Média lAlta

Fonte: Elaboracao propria. Base de dados: CGU (2017).

Em um segundo plano, surge um assimétrico padrdo de implementagao da Lei de Acesso a
Informagao entre os 3 entes federativos, com uma hierarquizagdo com plena regulamentacao por
parte da Unido desde 2012, parcial por parte dos Estados em diferentes anos, e, minima, por parte
dos municipios brasileiros, quando existente ja que quase metade dos municipios brasileiros ainda
nao apresentou qualquer regulamentacao.

Embora a Unido tenha rigorosamente respeitado o prazo de vacatio legis de 180 dias, por
sua vez até o ano de 2018, apenas o Estado do Amap4 ainda ndo regulamentou a Lei de Acesso a
Informacao, e, no universo de 5.570 municipios, 59,2% ndo implementaram, de modo que do total
de 41,8% dos municipios que implementaram, 29,2% possuem péssima qualificagdo na escala de
transparéncia (CGU, 2017).

Com base nas trajetorias tortuosas de evolu¢ao na regulamentacdo normativa e empirica das
leis da Transparéncia e de Acesso a Informacao, surge uma apreensdo assimétrica dos resultados da
transparéncia publica (ativa e passiva) no pais, com efetividade na Administracao Publica Federal e
baixa capilaridade nos Poderes Legislativo e Judicidrio ¢ nos entes federativos subnacionais,
Estados e Municipios.

Conclui-se que a trajetéria tortuosa de abertura na maquina publica no Brasil para o

fortalecimento dos mecanismos de controle interno e externo ¢ oriunda da propria incapacidade
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estatal para promover enforcement quanto a implementagdo de facto das leis Transparéncia e de

Acesso a Informagdo, uma vez que ndo existem medidas punitivas de condugdo para”

regulamentacdo destes dispositivos legais de transparéncia ativa e passiva.
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