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RESUMO

O objetivo desta pesquisa foi investigar a percepcdo de cidaddos, que sdo conselheiros
municipais de satde de oito das nove capitais de estados localizados na Amazoénia Legal, sobre
as informacdes disponibilizadas em sites de transparéncia, no contexto da pandemia da Covid-
19, e a possibilidade de consecucdo de uma Transparéncia Democrética. A plataforma tedrica
de sustentacdo do trabalho foi a Governanga Democratica e os fundamentos da Transparéncia.
A estratégica metodoldgica do trabalho utilizou abordagem quantitativa. Realizou-se uma
ampla pesquisa bibliografica, que possibilitou a construgcdo de uma proposta de Transparéncia
Democrética sustentada em quatro dimensdes e 20 peculiaridades. Aplicou-se um questionario
eletronico, junto aos conselheiros, integrado por blocos de perguntas que versavam sobre:
identificacdo dos sujeitos; os sites de transparéncia e a pandemia da Covid-19, a Transparéncia
Democratica, suas dimensdes e peculiaridades. Foram obtidas 81 respostas, que se constitui na
amostra desta pesquisa. Os dados foram explorados analiticamente mediante a utilizagdo da
estatistica descritiva e da Analise Fatorial Exploratéria (AFE). Os resultados indicam que 0s
sites de transparéncia despertam interesse alto, em 61,73% dos participantes, mas a frequéncia
de acesso aos dados ainda é baixa. Foi verificada concordéncia de 67,90% dos conselheiros de
gue a pandemia da Covid-19 levou ao aumento de acesso aos sites de transparéncia e 31%
desses ingressos foram motivados pelo interesse em fiscalizar os recursos da salde. Aspectos
como “Compreensibilidade”, “Confianca” e “Diilogo” estdo contemplados nos sites de
transparéncia, porém outros, a exemplo de “Tempestividade”, “Centralidade” e “Legitimidade”
ndo foram notados pelos participantes. A AFE reorganizou as varidveis e dimensdes da
Transparéncia Democratica inicialmente proposta deixando-a apta a ser utilizada em pesquisas
futuras. A Transparéncia Democratica, trazida por esta tese, é caracterizada pela influéncia da
sociedade na gestdo publica, para o aperfeicoamento dessa, e tem como foco central o
atendimento das necessidades do cidadao, com dados mais acessiveis, e que produza, inclusive,
aprimoramento na reputacdo do governo perante a coletividade. Os achados desta pesquisa
direcionam as atencdes dos estudos sobre a transparéncia para as demandas do cidaddo, podem
produzir reformulagdes no modo como séo apresentadas as informacoes virtuais e avaliados 0s
sites de transparéncia publica.

Palavras-chave: Transparéncia. Governanga Democrética. Conselheiros de Salude. Amazonia
Legal. Covid-19.



ABSTRACT

The goal for this research was to investigate the perception of citizens, who are municipal health
counselors from eight of the nine state capitals located in the Legal Amazon, about the
information made available on transparency websites, in the context of the Covid-19 pandemic,
and the possibility of to achieve Democratic Transparency. The theoretical platform to support
the work was Democratic Governance and the foundations of Transparency. The
methodological work strategy used a quantitative approach. Extensive bibliographic research
was conducted, which enabled the construction of a proposal for Democratic Transparency
sustained in four dimensions and 20 peculiarities. An electronic questionnaire was applied to
the counselors, made up of blocks of questions that dealt with: identification of subjects; the
transparency websites and the Covid-19 pandemic, the Democratic Transparency, its
dimensions and peculiarities. 81 responses were obtained, which constitutes the sample of this
research. The Data were analyzed analytically using descriptive statistics and Exploratory
Factor Analysis (EFA). The results indicate that transparency sites arouse high interest, in
61.73% of participants, but the frequency of access to data is still low. There was an agreement
of 67.90% of the counselors that the Covid-19 pandemic led to an increase in access to
transparency sites and 31% of these tickets were motivated by the interest in monitoring health
resources. Aspects such as “Understandability”, “Trust” and “Dialogue” are covered on the
transparency sites, but others, such as “Timeliness”, “Centrality” and “Legitimacy” were not
noticed by the participants. The AFE reorganized the variables and dimensions of the
Democratic Transparency initially proposed, leaving it ready to be used in future research.
Democratic Transparency, brought about by this thesis, is characterized by the influence of
society on public management, for the improvement of this, and has as its central focus the
fulfillment of the citizen's needs, with more accessible data, and that produces, even,
improvement in the reputation. government to the community. This research direct findings
the attention of studies on transparency to the demands of the citizen and can produce
reformulations in the way in which virtual information is presented and public transparency
sites are evaluated.

Keywords: Transparency. Democratic Governance. Health Advisors. Legal Amazon. Covid-
19.
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1. INTRODUCAO

1.1. Contexto e problema de pesquisa

O modelo da Governanca Democratica, que em muitos principios, como acesso a
informagdo, controle e influéncia do cidaddo nas agOes do Estado, intersecciona-se com 0
movimento da transparéncia no setor publico, sera o pano de fundo tedrico desta investigacao,
gue em seu objeto, abordara a transparéncia em sites de 6rgao publicos.

Nas trés décadas mais recentes, 0 acesso as informacgdes de natureza publica, guardadas
por 6rgédos do Estado, vem se consolidando como verdadeiro direito, estando também bastante
vinculado ao conceito de democracia. Essa especificidade redundou na edi¢do de normas, em
varios paises, que franqueiam, aos cidadaos, o acesso a documentos publicos.

A possibilidade de acessar informacGes publicas é ferramenta indispensavel para o
enfrentamento da corrupgdo, fendbmeno esse que encontra nos ambientes com pouca
transparéncia e caracterizados pelo desinteresse politico da sociedade uma conjuntura propicia
para a sua expansao. A implementacdo do processo de abertura do Estado, mediante a
participagdo dos atores sociais e do controle social, € um dos mais complexos problemas a
serem solucionados pela sociedade do pais. De posse das informac6es que estdo custodiadas
pelo Estado, a sociedade tem a possibilidade de acompanhar o processo de tomada de decisdes
executado pelos governantes e que, fatalmente, produzird consequéncias no cotidiano da
populacdo (BENTO, 2015).

Tendo em consideragdo que a transparéncia ¢ um fundamento para a accountability® e
que viabiliza a materializacdo da democracia, essa deve ter instrumentos para fomenta-la. O
Brasil, nesse cenario, desde o processo de redemocratizacdo promove medidas para aperfeicoar
a transparéncia, tanto na esfera federal quanto nos governos regionais. (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA, 2019).

A Constituicdo Federal de 1988 garantiu aos cidadaos o acesso as informacdes de 6rgaos
publicos. Na esteira da Lei Fundamental, um conjunto de legislacdo, como leis e decretos, foi
expedido para proporcionar maior transparéncia a gestdo publica. A Lei de Responsabilidade
Fiscal/lLRF (Lei Complementar n° 101/2000); a Lei da Transparéncia Publica (Leli
Complementar n° 131/2009) e a Lei de Acesso a Informacdo/LAIl (Lei n° 12.527/2011) sao,

1 O conceito de accountability, segundo Zuccolotto e Teixeira (2019) envolve o dever, no qual tem o agente que
administra recursos da sociedade, de prestar contas e a possibilidade de ser responsabilizado pelos seus atos,
enguanto gestor desses bens.
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nesse cenario, trés normas consideradas essenciais para a consecucao do acesso a informacéo e
da transparéncia (NASCIMENTO, 2020).

O avanco internacional do reconhecimento do acesso a informacdo, como direito
humano fundamental, levou a confirmacéo dessa condicéo. Entretanto, da década de 1990 em
diante, varios determinantes consolidaram essa circunstancia, como 0 processo de
democratizagdo, que alcangou diversas nacOes, e o aperfeicoamento nas Tecnologias de
Informacdo e Comunicacdo (TIC), que impactou no modo como a sociedade utiliza a
informacao (CGU, 2013).

Os organismos e entes integrantes da estrutura da gestdo publica devem, de modo amplo,
informar como sdo utilizados os recursos, conforme as exigéncias da sociedade, procedimento
que reverbera positivamente no desenvolvimento social. O acesso a essa oferta de informacdes
ao cidaddo necessita ser facilitado, sendo indicado que ocorra por meios digitais (MACIEL et
al., 2019).

Contudo, a disponibilizacao pelo Estado de informacdes para a sociedade ndo é um ato
acabado. Isso pois, ndo ha certeza de que os cidadaos terdo a capacidade de transformar os
dados recebidos em conhecimento, de modo a ter significado e uso para aqueles. Cabe aos
governos contribuirem nessa tarefa (SANTIGO, 2020).

A partir dos anos 1970, varios projetos de reformulacdo da gestdo publica foram
implementados em todo o mundo. Os pioneiros, pautados pela busca da eficiéncia, reducéo de
custos e uso de técnicas oriundas da administracdo de empresas, miravam a superacao da crise
de restricdo fiscal enfrentada por diversas nac@es e tinham um claro cunho liberal ou neoliberal.
Na sequéncia, outras propostas foram além do tema da produtividade e procuraram dar conta
de outros anseios da sociedade, que compreendiam a participacao e influéncia na oferta dos
servicos publicos e nas decisdes do governo, reivindicacdo de prestacdo de contas e de
instituicdo de canais efetivos de transparéncia, que possibilitassem ao cidaddo verificar como
estava se processando a gestdo das entidades governamentais. Nesse quadro, a transparéncia
tornou-se preceito para que o Estado possa fornecer adequadamente as politicas publicas e
manter um relacionamento satisfatorio com a sociedade (SOARES JUNIOR; FERREIRA,
2019).

Negociagao, pactuacédo e transparéncia sdo procedimentos intrinsecos da democracia e
dos modelos de governanga. Estudiosos como Wilson, em 1887, comprovaram que, em uma
democracia, a administracdo publica funciona de modo mais complexo do que em regimes
autoritarios, e a eficiéncia opbe-se aos fundamentos da democracia, modelo que requer
transparéncia (PECI; PIERANTI; RODRIGUES, 2008).



17

Para uma diferenciacdo mais pratica entre governanca e gestdo, pode-se compreender
gue a governancga pauta a gestdo. Esse entendimento estd embasado na consolidacao dos direitos
de quarta geracdo na esfera puablica, que envolvem também: democracia, informacéo,
transparéncia e participacdo. Sendo esse o viés da Governanca Democratica ou boa governanga,
pelo qual uma gestdo inacessivel e autoritaria ndo representaria a boa governancga, ao contrario
de uma administracdo democrética, transparente, que possibilite a interacdo e participacdo do
cidadao, que estaria ancorada nos fundamentos contemporaneos da governanca do Estado e da
relacdo desse com a sociedade (TCU, 2014A).

A Governanca Democrética é entendida como a promocdo da boa governanca, das
liberdades civis, do estado de direito e da participacdo ativa e efetiva dos cidaddos no sistema
politico em que atuam (OTHMAN; OKPE, 2021). Dentre os principais valores mencionados
como caracteristicos dos governos que propugnam a Governanca Democratica tém-se: a
transparéncia (NYAMNJOH, 2018; RADULESCU; HUDEA, PAPUC, 2018; HUE; SUN,
2021; VALKAMA; TORSTEINSEN, KETTUNEN, 2022; WONNAWON, 2021), a
honestidade (HUE; SUN, 2021), o controle (VALKAMA; TORSTEINSEN, KETTUNEN,
2022), a coproducdo de politicas piiblicas (RADULESCU; HUDEA, PAPUC, 2018; HUE;
SUN, 2021; SCHIEL; LANGFORD; WILSON, 2020), a prestacéo de contas (WONNAWON,
2021), a responsabilidade (NYAMNJOH, 2018), a responsividade (PRIBADI; IQBAL, 2022),
a representatividade (PRIBADI; IQBAL, 2022), o Estado de direito (NYAMNJOH, 2018) e os
direitos humanos (NYAMNJOH, 2018).

No que concerne a instrumentalizacdo da Governanca Democratica no campo da
informagdo, 0s governos necessitam encontrar novos modos de compartilhar dados com a
sociedade, buscando promover maior compreensdo, participacdo e prestacdo de contas,
inclusive com as ferramentas de comunicagdo sendo usadas na viabilizacdo dessa governanca
(LINDQUIST, 2018). No ambiente da Governanca Democrética, 0s governos devem fornecer
informacgdes a sociedade e & midia, pois, dessa forma os cidaddos serdo tambeém criadores e
participes da agdo administrativa (RADULESCU; HUDEA, PAPUC, 2018)

E perceptivel o recente avanco do acervo normativo brasileiro no propésito de assegurar
que a transparéncia venha a se tornar um procedimento padrdo no &mbito da administracéo
publica nacional. Nesse sentido, uma extensa série de pesquisas vem sendo desenvolvida com
0 objeto de aferir o cumprimento das normas e a exibicdo de itens de transparéncia nos sites
publicos. Contudo, é imperativo extrapolar esse contexto, ir além dos requisitos legais e
verificar se as informagdes disponibilizadas pelas organizagbes governamentais estéo,

concretamente, sendo Uteis e aproveitaveis pelos cidaddos, os destinatarios finais da politica de
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transparéncia publica. Alguns estudos e autores, a exemplo de Bartoluzzio et al. (2019) e
Cavalcante; Dias; Paula (2019), vém chamando a atencédo para a necessidade de se voltar a lente
das pesquisas ndo somente para 0 cumprimento de topicos formais, mas para a efetividade da
transparéncia pablica, ao colocar no centro do debate académico a perspectiva da sociedade a
respeito do adequado uso e aproveitamento das informacGes franqueadas pelos entes estatais.

Um conjunto de pesquisas foi desenvolvido no sentido de apurar a exibi¢do nos sites
publicos de itens de transparéncia, consoante as determinacdes legais (como exemplo:
FRANKE; VISENTINI; SANTOS; SOTHE, 2020, BARALDI; BORGERT; FABRE, 2019;
BERNARDES; SANTOS; ROVER, 2015). Sem embargo dessas iniciativas, € necessario ir
adiante, e verificar a qualidade da transparéncia ofertada nos portais de organismos publicos,
se 0s dados apresentados intentam efetivamente servir a sociedade e aos seus anseios, ou se, do
contrario, estdo colocados apenas para obedecer aos dispositivos legais, sem levar a concreta
informacdo requerida pelos cidaddos. Autores, como Heald (2006) e Rodrigues (2019), tém
asseverado que é relevante atentar para que seja assegurada uma transparéncia de efetiva, que
esteja voltada para os utentes, atendam suas necessidades e ultrapasse formalismos ancorados
apenas na legislacao.

E imperioso debater a transparéncia efetiva, bem como estabelecer um novo exame a
respeito do modo de exposicdo de informagdes, no sentido de realcar a indispensabilidade dos
gestores publicos atentarem para a forma com que os usuarios recepcionam e utilizam os dados,
em um processo que extrapola a mera divulgacdo (CAVALCANTE, DIAS; PAULA, 2019).

N&o obstante os aprimoramentos, diversos padrdes de formalismos podem ser
percebidos no Brasil. Conforme Riggs (1964), que esbocou a teoria, o formalismo exprime a
diferenca entre o poder formal e o de fato, que ocorre pela dissintonia entre 0 que esta
estabelecido nas normas e os procedimentos efetivamente realizados pelo governo e sociedade
Um exemplo desse cenario é a existéncia de um conjunto de regras para incrementar a
transparéncia no Brasil, porém significativa parcela dos entes publicos obedecem apenas
formalmente as normas, considerando que um expressivo numero dos websites de
transparéncia, dos estados e, especialmente, dos municipios ndo disponibilizam dados
fidedignos, abertos e tempestivos. Pelo contrério, as informacdes trazidas sao extemporaneas,
além de ndo permitirem manipulacdo (ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019).

Neste cenario, varias metodologias de avaliacéo de transparéncia de sites publicos foram
criadas no Brasil, tanto por organismos publicos quanto privados. O intuito dessas ferramentas,
a exemplo das concebidas pelo Contas Abertas/Comité de Transparéncia (“Indice de

Transparéncia”), Senado Federal (“Indice de Transparéncia Legislativa”) e Conselho Nacional
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de Justi¢a (“Ranking da Transparéncia do Poder Judiciario”), é averiguar, sob a Otica de
parametros legais e regulatorios, se determinados informacdes e itens, exigidos pela legislacao,
s80 expostos nos sites de transparéncia dos 6rgdos publicos. Isso num processo de conferéncia
pontual, burocratico e focado na legalidade, que ndo se atenta adequadamente para as demandas
e necessidades dos destinatérios finais da transparéncia: o cidad&o.

Mais do que atender dispositivos legais e atingir elevados indices em medidas objetivas,
a entidade que busca um padrdo superior de transparéncia, deve estruturar procedimentos que
possibilitem aos multiplos atores da sociedade perceber os esfor¢os organizacionais nessa
direcdo. Dessa forma, a transparéncia ndo pode estar autocentrada, mas precisa buscar
mudancgas intraorganizacionais, que assegurem acessibilidade e alcance absoluto das
requisicdes informacionais advindas da sociedade (VIEIRA; PEGORARO; VISENTINI,
2020).

H& um entrelacamento das temaéticas transparéncia e governanga e dos principios que
nelas transitam. Pesquisas a respeito de transparéncia foram mais incisivamente elaboradas
apos a edicdo da LAI, em 2012. Nessas investigacdes, 0 assunto é tratado em associacdo com
outras matérias, a exemplo de governanca, LAI, TIC, accountability e participacdo. Dessa
forma, a transparéncia emerge como um pré-requisito para vencer 0s obstaculos
contemporaneos da gestdo publica, viabilizando a elaboracdo de uma governanca compativel
com os desejos da sociedade, pois possibilita a ponte entre questfes indispensaveis para o
adequado exercicio do poder publico, a exemplo da accountability, da participacdo e da
democracia (LIMA; BRANDAO, 2020).

O cidaddo, destinatério final dos dados exibidos nos portais eletrdnicos, tem tido poucas
oportunidades de expressar como esta assimilando e utilizando os documentos virtuais a ele
disponibilizados. E mesmo é pertinente compreender se essas informacfes estdo sendo
liberadas da forma mais adequada para a sociedade.

A proposta inicial de tese é que as informacg6es divulgadas nos sites de transparéncia de
Orgdos publicos estdo voltadas apenas para atender obrigacBes regimentais, num sentido
estritamente legalista e burocratico, sem se importar com as necessidades e usos dos
destinatarios finais daqueles dados: os cidaddos. Destarte, € imprescindivel elaborar uma nova
concepcao de qualificagdo e compreensdo da transparéncia publica, dissociada de aspectos
meramente formalistas, da visdo e avaliacdo de especialistas, mas, de outra forma, calcada em
valores e principios democréaticos e que tenha a sociedade como centro das atengdes, realgando

os efeitos e a utilizacdo dos dados exibidos. Essa perspectiva é enfatizada pelo contexto da
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pandemia da Convid-19, no qual o contato fisico é dissuadido, ampliada a exigéncia de
obtencgéo de informac6es fidedignas e por meio remoto, isso para as mais diversas finalidades.

Em vista disso, pressente-se caréncia de pesquisas que conectem as tematicas da
Transparéncia e da Governanca Democratica, que sejam focadas na opinido e na perspectiva
dos cidaddos. Ademais, com o advento da pandemia da Covid-19, que obstaculizou os contatos
fisicos e estimulou as interacfes digitais, e na circunstancia em que o préprio pesquisador tem
consideravel vivéncia profissional com o objeto da investigacéo, trabalhos com essas feicOes
tornam-se ainda mais distintos e oportunos.

Um aspecto motivador desta investigacdo, e que ndo pode ser olvidado, é a propria area
de atuacdo profissional do pesquisador. Na qualidade de auditor pablico h&a mais de 22 anos,
sendo 18 desses na Controladoria-Geral da Unido, Orgdo Central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, o investigante tem a oportunidade de perceber a
importancia que assume 0s portais de transparéncia governamentais no que concerne ao
fomento do controle social e mesmo como instrumento auxiliar dos processos de auditoria. A
gama de legislacdo que foi concebida da década de 2000 em diante para possibilitar a adocéo e
o aperfeicoamento dos sites de transparéncia foi contemporanea ao exercicio da funcdo de
auditor publico pelo pesquisador. Dessa forma, esse pode notar tanto a implementagdo desses
portais, quanto o aprimoramento deles, isso desde em 6rgdos muito estruturados da esfera
federal, quanto no nivel municipal, em pequenos municipios do pais, em que as condicdes
administrativas sdo precarias.

Dessa maneira, 0 pesquisador é testemunha da transformacdo informacional
democrética promovida pelos portais de transparéncia. Nos estados e municipios com menor
institucionalizagdo, onde o cidaddo enfrentava muita dificuldade de obter as mais singelas
informacdes oficiais, esses websites foram um alento democréatico, que permitiram a sociedade
saber, mesmo que de modo insuficiente muitas vezes, sobre licitacdes, contratos, pagamentos
e beneficiarios de programas, oportunizando assim o fomento o controle social e influéncia da
coletividade na gestdo e nas politicas publicas. Inclusive para o trabalho de auditoria publica,
0s portais de transparéncia serviram como indispensavel fonte de informacges, que em tempos
passados ou ndo eram alcangaveis ou demoravam bastante para serem obtidas. Logo, essa
conjuntura de fatores praticos percebidos na vida profissional do pesquisador foram moveis
para a opcao deste estudo sobre sites de transparéncia.

Diante do cenario colocado, a questdo que impulsiona a presente investigacao é: como
conselheiros municipais de salde de capitais de estados da Amazonia Legal, no periodo da

pandemia da Covid-19, avaliam as informacdes disponibilizadas em sites de transparéncia, a
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partir dos fundamentos da Governanga Democratica e da Transparéncia, numa perspectiva de

construcdo de uma Transparéncia Democratica?

1.2. Objetivos
1.2.1.Geral

Investigar a percepcdo de conselheiros municipais de satde de capitais de estados da
Amazonia Legal, no periodo da pandemia da Covid-19, sobre as informacdes disponibilizadas
em sites de transparéncia, considerando os fundamentos da Governanca Democratica e da

Transparéncia, com a possibilidade de consecucdo de uma Transparéncia Democrética.

1.2.2.Especificos

e Construir um quadro teoérico de qualificacdo da transparéncia ancorado na Governanca
Democratica e na Transparéncia Publica, que resulte numa proposta de Transparéncia
Democrética;

e Realizar a analise do perfil de conselheiros municipais de satde de capitais de estados
da Amazobnia Legal e avaliar a percepgdo desses a respeito do interesse por sites de
transparéncia na pandemia da Covid-19 e sobre a aderéncia dessas paginas eletronicas, e dos
dados nelas expostos, as dimensdes e peculiaridades da Transparéncia Democréatica proposta;

e VValidar estatisticamente a estrutura da Transparéncia Democratica e as respectivas

correlagdes de suas dimens@es e variaveis.

1.3. Justificativa

A justificativa para a realizacdo da presente pesquisa esta assentada em um conjunto de
motivos, organizados em trés dimensdes: a) a regulacdo dos governos em relacdo ao controle e
acesso a informacado; b) ampliacdo da participacdo social, especialmente na era digital; e c) a
pandemia daCovid-19 e seus impactos sociais.

a) A regulacdo dos governos em relacéo ao controle e acesso a informagéo

Em 2002, apds escandalos contabeis corroborados por instituicdes de auditoria, foi
editada nos EUA a Lei Sarbanes-Oxley, que buscou promover o aperfeicoamento dos controles
e propiciar confiabilidade das informagdes contidas nos relatorios financeiros empresariais.
Ainda em 2002, foi fundado o Instituto Europeu de Governanca Corporativa que intentou

estimular investigacGes independes e incrementar a governanga (TCU, 2014B).
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Com esse cenario vigente, muitas nagdes atentaram-se para a questdo da governanca,
implantando diversos cddigos sobre a matéria. Instituicbes como o Banco Mundial, o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e a Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) tém se esmerado na promocao da governanca. Na esfera nacional o assunto
também alcangou elevados niveis de interesse, tanto no ambiente privado, quanto no publico,
com iniciativas paralelas e que em muitas ocasides complementam-se.

Em 2001, McKinsey & Company e Korn/Ferry International elaboraram documento
denominado “Panorama de Governanga Corporativa no Brasil” e a Lei n® 10.303/2001, que
alterou a Lei n° 6.404/1976 (lei das sociedades por a¢des), com o intuito de reduzir 0s riscos
aos quais os investidores minoritarios estavam submetidos e assegurar a participacdo desses no
controle das empresas. No ano seguinte, a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) formulou
cartilha designada “Recomendacdes da CVM sobre Governanga Corporativa” que trazia
sugestdes a respeito das boas praticas de Governanga Corporativa. O Instituto Brasileiro de
Governanca Corporativa (IBGC) editou, em 2004 e 2009, versoes do “Codigo das melhores
praticas de Governanga Corporativa”, que estabeleceu quatro principios a serem seguidos no
ambito brasileiro: transparéncia, equidade, prestacdo de contas e responsabilidade corporativa
(TCU, 2014B).

Com a instalacdo do colapso fiscal na area governamental os esforcos foram voltados
para dotar a gestéo estatal de maior eficiéncia e produtividade. Contudo, com o desenrolar dos
acontecimentos, questdes baseadas na interacdo da sociedade com as organizagdes publicas
passaram a ter relevancia, e, nessa conjuntura, a governanca foi introduzida na gestéo estatal.

Entidades como a Federacédo Internacional de Contadores (IFAC), o Banco Mundial e 0
Institute of Internal Auditors (I1A) tracaram diretrizes de governanca a serem seguidas no setor
publico. E patente que fundamentos da governanca na esfera estatal guardam franca conexao
com elementos da transparéncia publica, sendo que a propria transparéncia € uma das premissas
recorrentemente preconizadas pela governanga. Outros pressupostos, como necessidade de
prestacdo de contas, combate a corrupcdo, participacdo, acesso a informacdo, controle e
influéncia do cidadéo nas atividades publicas, conectam a governanga e a transparéncia publica.

Vérias legislacGes foram estabelecidas, no &mbito nacional, com o objetivo de garantir
transparéncia e acesso a informacéo no setor publico, a exemplo da Lei n® 9.755/1998 (Portal
de Contas Publicas); Decreto n° 5.482/2005 (Portal Federal de Transparéncia Publica); Portaria
Interministerial CGU-MPOG n° 140/2006 (disciplina a divulgacdo de dados e informacoes

pelos oOrgdos e entidades da Administracdo Publica Federal por meio da internet); Lei
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Complementar n°® 131/2009 (Lei da Transparéncia Publica) e Lei n° 12.527/2011 (Lei de
Acesso a Informagao/LAl)

b) Ampliacdo da participacdo social, especialmente na era digital.

Outra dimenséo, em relacdo a cobranca da coletividade pelo aproveitamento competente
dos recursos da sociedade colocados a disposi¢do dos governos, relaciona-se a expansao de
regimes democraticos para diversas regifes do planeta, sobretudo apds o desaparecimento da
Unido Soviética e a queda de regimes militares autoritarios na América do Sul.

Esse contexto possibilitou ampliacdo da participacéo e interferéncia a sociedade na
gestdo do Estado. Nesse sentido, 0 modelo da Governanga Publica Democrética, outrossim,
enfatizou a necessidade e a possibilidade dos cidaddos influenciarem na administracdo
governamental, inclusive mediante a fiscalizacdo dos recursos publicos geridos pelo Estado.
Portanto, tem-se ai, sinteticamente, os moveis que permitiram aos cidadaos requerer mais
efetividade no uso das verbas publicas.

De acordo com Nunes, Moraes e Nascimento (2019) houve estimulo para que a
sociedade passasse a fiscalizar as acfes do Estado, construindo uma nova moderna relacao
Estado/Cidaddo ancorada em pressupostos como na colaboracao, transparéncia, informacéo e
acesso aos servicos publicos. Nesse &mbito, segundo a compreensdo de Bravo e Correia (2012),
Silva (2016) e Fox (2019), a instituicdo do controle social possibilitou a que cidadéos
avaliassem as atividades e servicos estatais disponibilizados para a propria sociedade, de forma
gue esses pudessem atender os desejos da coletividade. Conforme Azevedo (2018), a atmosfera
democratica vivida pelo pais a partir de meados da década de 1980, com o advento da nova
Constituicdo, é elemento indispensavel para assegurar o controle social. Fox (2019) assevera
que os portais de oferta de informagdes governamentais para a sociedade séo inerentes ao papel
do controle social.

Como um dos fortes instrumentos de exercicio do controle social, os conselhos de
acompanhamentos de politicas publicas, dentre os quais os Conselhos de Alimentacéo Escolar,
0s Conselhos do Fundo da Educacdo Basica (Fundeb) e, especialmente os Conselhos
Municipais de Salde, sdo tidos como palcos essenciais de participacdo da sociedade, por
promoverem a cidadania e consolidarem a colaborag¢do democratica, pela confeccdo de politicas
estatais, e a fiscalizacdo do uso de recursos publicos (SILVA; SOUZA, 2017).

O avanco das ferramentas de comunicacdo, em especial da internet, e, simultaneamente,
a construcdo de um arcabouco de legislagdo que impuseram a obrigacdo dos entes estatais

exibirem, em suas paginas eletronicas, informac6es orcamentarias, financeiras, atos de gestéo,
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entre outras, possibilitou, ainda mais, o exercicio do controle, pela sociedade, das atividades
governamentais.

No Brasil, todo esse cenario estd presente, sendo aprofundado pelos corriqueiros
episddios de corrupcdo de agentes publicos trazidos a tona pela midia, com o uso indevido de
recursos publicos, conjuntura que resulta em mais exigéncia social por possibilidades concretas
de monitoramento da gestdo publica. Nesse quadro, estudos como o presente, que cogitam
verificar como as informacdes, acerca dos recursos publicos gerenciados pelas entidades
governamentais, sdo disponibilizadas para a coletividade, e como essa avalia esse processo, tém
solido respaldo e fundamentac&o.

E de se ressaltar ainda, que investigacdes nacionais (FRANKE et al., 2020, CARDOSO,
2017; BERNARDES; SANTOS; ROVER, 2015) tém se detido mais enfaticamente na questao
da verificacdo da divulgacdo correta de itens de transparéncia nos sites governamentais,
conforme prescricdio legal. Entretanto, como notado por outros pesquisadores
(CAVALCANTE, DIAS; PAULA, 2019, ZUCCOLOTTO; TEIXEIRA, 2019 e VIEIRA;
PEGORARO; VISENTINI, 2020), e ja investigado na pratica por outros (BARTOLUZZIO et
al., 2019; FREIRE; BATISTA, 2016), é indispensavel deslocar o foco dos estudos sobre
transparéncia do cumprimento de formalidades, para a perspectivas e necessidades do cidadédo
que é usuario das informacg6es disponibilizadas.

Pretende-se ir mais adiante, neste trabalho, ao agregar a ética da sociedade. Serdo os
préprios cidaddos que iram expor suas impressdes sobre a transparéncia publica. Na realidade,
um grupo bem particular da sociedade, de conselheiros de conselhos de acompanhamento de
politicas publicas, que tem como fun¢do monitorar e contribuir com a gestdo publica sera
consultado sobre a transparéncia. Isso tendo como sustentacdo a literatura da Governanca
Democratica associada aos pressupostos da transparéncia, sendo esse um enfoque inegavel de
inovacdo, desta pesquisa. A intencdo é preencher um vacuo no campo cientifico, ao sustentar a
investigacdo, teoricamente, na Governanga Democratica, para tratar da transparéncia estatal,
com a possibilidade de constru¢do de uma nova proposta de transparéncia, uma Transparéncia
Democrética.

No que concerne ao campo tedrico, esta pesquisa encontra-se assentada nos
fundamentos da Governangca Democratica, especialmente em autores que mais notoriamente
trabalham esse tema, como Bevir (2010 e 2013), Fung (2011 e 2015) e PNUD (2002, 2008,
2009 e 2016), e na literatura sobre a transparéncia, com estudos proeminentes a exemplo de
Meijer (2009, 2013, 2015), Grimmelikhuijsen (2011, 2012a e 2012b), Heald (2003, 2006, 2013,
2015 e 2018) e Hood (2007 e 2011). Portanto, mediante a plataforma teorica desenvolvida é
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que se leva a cabo a pesquisa, para examinar como cidaddos percebem processo de
transparéncia que ocorre em sites de drgéos publicos.

Afora os vislumbrados ganhos teoricos a impulsionar a realizacdo desta apuracao
académica, por buscar uma reflexdo sobre a qualidade da informacdo e do acesso em sites
publicos, ainda, podem-se mencionar beneficios praticos advindos da implementacdo deste
estudo. Em particular, os achados cientificos podem vir a reorientar como os sites de
transparéncia publica no Brasil devem expor informacdes, de forma que sejam mais acessiveis
e Uteis para o cidaddo, e que esse, de posse delas possa monitorar, participar e influenciar a
gestdo publica. Implementando, dessa forma, concretamente, o controle social, amparado e
estimulado, neste caso, por dados ofertados eletronicamente e num contexto de Transparéncia
Democratica.

O desempenho dos 6rgéos de controle, que fiscalizam a disponibilizacdo de informacoes
virtuais nos sites de transparéncia, pode ser aprimorado. Isso pois, tém a possibilidade de
transmutar sua atuacdo, de uma perspectiva legalista e formal, quanto a disponibilizacdo, ou
ndo, nos sites de elementos requeridos pela legislacdo de transparéncia, para um enfoque
voltado para as necessidades e impressdes dos cidaddos, os destinatarios centrais da
transparéncia publica.

c) A pandemia da Covid-19 e seus impactos sociais

A doenca denominada Covid-19, causada pelo virus SARS-CoV-2 (conhecido como
novo coronavirus) apareceu em dezembro de 2019 na China e teve a capacidade de se espalhar
rapidamente por todo o mundo (OLIVEIRA et al., 2020).

Em 30 de janeiro de 2020, a Organizacdo Mundial de Saude (OMS) lancou alerta de
emergéncia de Saude Publica de relevancia global em razdo da alta velocidade de espalhamento
da doenca por todo o globo, e, no dia 11 de marco desse mesmo ano, a entidade classificou a
situacdo como de pandemia (SOUZA, 2020).

A pandemia da Covid-19 gerou repercussdes severas de varias ordens: sanitaria,
econdmica e social. Na area da Saude, somente até o encerramento de 2021, a OMS aponta a
morte de até 15 milhGes de pessoas em todo o mundo motivadas pela pandemia. No Brasil, o
namero de dbitos, segundo o Ministério da Salde, também no que se refere ao encerramento
de 2021, foi de 619.056 vitimas.

No campo econémico, prognosticos de diversos organismos internacionais apontaram,
que com o advento da pandemia, a ocorréncia de um cenario de recessao, pela contracdo dos

Produtos Internos Brutos das economias nacionais, e pela consequente reducéo da renda. Em
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se tratando do Brasil e da América Latina, que ha tempos enfrentavam perda no ritmo de
expansao, o contexto ficou mais critico ainda (SCHNEIDER et al., 2020).

No tocante ao emprego, ocorreu a elevacdo da desocupacdo de trabalhadores, e as
necessarias medidas de isolamento e fechamento de negdcios, para bloqueio de propagacao do
virus, foram determinantes para tanto. O desemprego, que ja se apresentava como um problema
relevante, notadamente nas sociedades com menor poderio financeiro, como a brasileira, foi
retroalimentado por essa conjuntura (SOUZA, 2020).

A convulsdo ocasionada pela pandemia do novo coronavirus ganha carater de ineditismo
na trajetéria mundial das ultimas décadas, podendo ser comparada a eventos absolutamente
ruinosos, como a gripe espanhola de 1918. Tendo em vista a forga e variedade dos choques
resultantes da chaga, essa passou a ser um dos mais severos desafios a serem encarados pela
populacdo do Brasil (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2020B).

O Brasil adotou diversas agdes, em variados ambitos, para conter a pandemia. Em
relacdo as medidas econdmicas, elas tiveram dois intuitos: salvar vidas e preservar empregos e
empresas, com a finalidade Gltima de fornecer as condi¢des para manter a estrutura produtiva
nacional ativa, durante o periodo mais agudo da crise, isso para evitar o colapso absoluto do
sistema, 0 que redundaria numa recuperacdo econémica ainda mais ardua. Dessa forma, as
providéncias foram repartidas em cinco campos: 1) transferéncia de recursos para a area de
salde; 2) ajuda a populacdo carente; 3) preservacao de empregos e empresas; 4) aumento da
liquidez para irrigar o mercado de crédito; e 5) transferéncia de recursos a estados e municipios
para que possam absorver a abrupta perda de receita ptblica (MINISTERIO DA ECONOMIA,
2020B).

Quanto a area da Saude, a pandemia se transformou num robusto problema a ser
enfrentado pelos sistemas nacionais de salde, que com a formatacédo entéo vigente, revelaram-
se inabilitados para proporcionar o tratamento apropriado aos pacientes (MINISTERIO DA
ECONOMIA, 2020A).

Como dito, uma das vertentes de atuacao do governo federal no combate a pandemia se
materializou com a edigdo da Lei Complementar n°® 173/2020, que estabeleceu o Programa
Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19). Um dos eixos desse
Programa, insculpido nessa norma, previu que a Unido repassasse, na forma de auxilio
financeiro, aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, no exercicio de 2020, o valor de
R$ 60 bilhGes de reais para aplicacdo pelos governos locais em a¢oes de enfrentamento a Covid-

19 e para mitigacdo de seus efeitos financeiros, sendo pelo menos R$ 10 bilhdes deveriam ser
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destinados a a¢Ges de salde publica e assisténcia social, e, outros R$ 50 bilhdes a serem gastos
livremente dentro projetos de enfrentamento da doenca.

A Tabela 1 adiante detalha os recursos repassados pela Unido aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios, para projetos de enfrentamento a Covid-19, com base na Lei
Complementar n°® 173/2020:

Tabela 1. Recursos repassados pela Unido aos estados, Distrito Federal e

municipios, conforme LC n°® 173/2020 — Ano 2020.

Estado Aplicacdo Saude Aplica(;a_o'Sgude - _Aplicac;éo ApIicagz?o,L_ivre
- Estados Municipios Livre - Estados| - Municipios

Acre R$ 143 mi R$ 13 mi R$ 198 mi R$ 134 mi
Alagoas R$ 152 mi R$ 48 mi R$ 412 mi R$ 279 mi
Amazonas R$ 399 mi R$ 59 mi R$ 626 mi R$ 424 mi
Amapa R$ 366 mi R$ 12 mi R$ 161 mi R$ 109 mi
Bahia R$ 346 mi R$ 212 mi R$ 1.668mi R$ 1.130mi
Ceard R$ 400 mi R$ 130 mi R$ 919 mi R$ 622 mi
Distrito Fed. R$ 176 mi R$ 43 mi R$ 467 mi R$ 190 mi
Espirito Santo R$ 224 mi R$ 57 mi R$ 712 mi R$ 482 mi
Goias R$ 168 mi R$ 100 mi R$ 1.143mi R$ 774 mi
Maranhéo R$ 250 mi R$ 101 mi R$ 732 mi R$ 496 mi
Mato Grosso R$ 80 mi R$ 40 mi R$ 622 mi R$ 421 mi
Mato G. Sul R$ 93 mi R$ 50 mi R$ 1.346mi R$ 912 mi
Minas Gerais R$ 446 mi R$ 302 mi R$ 2.994mi R$ 2.028mi
Para R$ 249 mi R$ 123 mi R$ 1.096mi R$ 742 mi
Paraiba R$ 128 mi R$ 57 mi R$ 448 mi R$ 303 mi
Parana R$ 261 mi R$ 163 mi R$ 1.717mi R$ 1.163mi
Pernambuco R$ 368 mi R$ 136 mi R$ 1.078mi R$ 730 mi
Piaui R$ 103 mi R$ 47 mi R$ 401 mi R$ 271 mi
Rio de Janeiro R$ 486 mi R$ 246 mi R$ 2.008mi R$ 1.360mi
Rio G. Norte R$ 155 mi R$ 50 mi R$ 442 mi R$ 299 mi
Rio G. Sul R$ 260 mi R$ 162 mi R$ 1.945mi R$ 1.317mi
Rond6nia R$ 102 mi R$ 25 mi R$ 335 mi R$ 227 mi
Roraima R$ 216 mi R$ 9 mi R$ 147 mi R$ 100 mi
SantaCatarina R$ 219 mi R$ 102 mi R$ 1.151mi R$ 780 mi
Séo Paulo R$ 1.074mi R$ 656 mi R$ 6.616mi R$ 4.481mi
Sergipe R$ 86 mi R$ 33 mi R$ 314 mi R$ 212 mi
Tocantins R$ 52 mi R$ 22 mi R$ 301 mi R$ 204 mi

Total R$ 7 bi R$ 3 bi R$ 30 bi R$ 20 bi

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Somente ao que se refere aos estados da Amazonia Legal (Acre, Amapa, Amazonas,
Mato Grosso, Pard, Rondonia, Roraima, Tocantins e parte do Maranh&o) e 0s municipios
desses, esses tiveram repassados para utilizacdo na Salde R$ 2 bilhdes e R$ 461 milhdes,
respectivamente, bem como outros R$ 4,6 bilhdes e R$ 3,16 bilhdes, para uso em demais a¢oes

de combate a Covid-19. Ressalta-se, que ainda pela Lei Complementar n® 173/2020, outros R$
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60 bilhdes foram colocados a disposi¢cdo dos entes subnacionais para superacdo da pandemia,
mediante a suspensdo do pagamento de suas dividas publicas.

Tem-se ainda, como relatado, o triste contexto da pandemia da Covid-19, que causou
sérios danos sociais, sanitarios e econdmicos para a sociedade mundial, o que, inclusive no
Brasil, fez o governo federal repassar, para estados e municipios, mais de R$ 60 bilhdes,
somente no ano de 2020, para tentar aplacar os efeitos da crise, inclusive boa parte dessas verbas
sendo direcionada especificamente para aplicacdo no setor de salde. Fato esse, que realca a
significancia desse setor, inclusive da necessidade de atencdo da comunidade sobre a gestao
desses valores.

Isto posto, ratifica-se que a realizacdo desta pesquisa é justificavel e necesséria, pois
devera trazer progressos no ambito tedrico, com a integracdo da Governanca Democratica com
a transparéncia, notadamente a efetivada em sites de entes estatais, e ademais com a
possibilidade da proposta de uma Transparéncia Democratica. A perspectiva do escrutinio da
transparéncia dos websites pelos usuarios é outro aspecto singular, uma questao pouco vista em
trabalhos anteriores. Os avan¢os ainda poderdo se dar no campo pratico, com a oportunidade
de aprimorar, em proveito do cidaddo, 0 modo como os dados sdo exibidos nos sites de
transparéncia dos entes publicos brasileiros. Implementada sob a época da pandemia da Covid-
19, esta pesquisa alcancga ainda mais singularidade e pertinéncia, pois neste periodo o contato
fisico é desestimulado, e os sites de transparéncia assumem excepcional importancia para o0s
cidaddos que necessitam de informac6es publicas fidedignas e com agilidade. Os sujeitos da
pesquisa, conselheiros municipais de salde, e o local da investigacdo, a Amazoénia Legal, sdo

circunstancias que garantem outrossim diferenciacédo, e por consequéncia valor, a este estudo.

1.4. Estrutura da tese

A presente tese esta estruturada em oito se¢des, sendo a inicial destinada a abordar temas
introdutorios, o contexto tedrico e o problema da pesquisa, 0s objetivos, geral e especificos, a
justificativa e a delimitacdo do estudo. A segunda se¢do versa sobre a plataforma tedrica do
trabalho, com a revisdo da literatura a respeito da transparéncia. Na terceira se¢do é investigada
a evolucdo da Governanca Publica, com énfase para a Democratica e na quarta séo debatidas a
governanca e a transparéncia no cenario nacional, além de exibido o estagio das pesquisas no
pais acerca da tematica da transparéncia.

Na quinta se¢éo séos discutidos o controle social e os conselhos de acompanhamento de

politicas publicas. Na sexta secdo sdo expostos 0 procedimentos tedrico-metodoldgicos
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empregados na investigacdo: contemplando o quadro metodolégico de qualificagdo da
transparéncia, a classificagdo do ensaio, o instrumento de coleta de dados, o local, os sujeitos
da pesquisa, a amostra, a forma de execucdo dos testes, o tratamento dos dados e o desenho
metodoldgico.

Na sétima secdo sdo expostos e discutidos os resultados do estudo e a oitava traz as
consideracOes finais sobre a pesquisa desenvolvida e, na sequéncia, sdo apresentadas as

referéncias e apéndices.
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2. FUNDAMENTOS TEORICOS SOBRE TRANSPARENCIA

Uma das vertentes de sustentacdo teorica deste estudo se assenta nos conjuntos de
conhecimentos da Transparéncia. A partir da literatura dessa area, e de autores como Meijer
(2009, 2013, 2015), Grimmelikhuijsen (2011, 2012a e 2012b), Heald (2003, 2006, 2013, 2015
e 2018) e Hood (2007 e 2011), serdo colhidos principios e elementos tedricos que embasardo a
construcdo de parte dos instrumentos de coleta de dados, que serdo utilizados nos

procedimentos de campo a serem realizados na presente investigacao.

2.1. Fundamentos histdricos e conceituais da Transparéncia

Esta secdo dedica-se a tratar sobre os fundamentos e abrangéncia da transparéncia.
Dessa forma, desenvolve-se um largo estudo na literatura existente a respeito do tema. Percorre-
se, inicialmente, o seu itinerario histdrico, indo desde os marcos iniciais, nas obras de Rousseau
e de Bentham no século XVIII (HOOD, 2007), até as modernas tecnologias de comunicacgéo e
as leis de acesso a informacéo, no seculo XXI, que alcaram a transparéncia para uma esfera
elevada de importancia (ZUCCOLOTTO, 2014).

Na sequéncia, parte-se para verificar os diversos conceitos atribuidos a transparéncia e
os tipos e classificacbes dessa. Apds, aborda-se as caracteristicas e particularidades da
transparéncia, tratando-se de questdes como: os obstaculos enfrentados pela transparéncia, o
processo de como ocorre a transparéncia, com énfase para a oferta de informacdes e a
compreensdo dessas e principios e dimens@es da transparéncia.

No penultimo topico desta secdo expGem-se fatores que os investigadores estabeleceram
como beneficios trazidos pela transparéncia, como aproximar o governo do cidaddo, de acordo
com Grimmelikhuijsen (2012a), ou mesmo maleficios advindos da ado¢do dessa, como um
mencionado por Hood (2011), que € trazer risco a vida dos informantes. No encerramento desta
parte do trabalho, cuida-se das Leis de Acesso a Informacdo, instrumentos notaveis para a
difuséo de informacdes publicas, que ganharam mais énfase no periodo de transi¢do do século
XX para o XXI.

2.1.1. Trajetdria da Transparéncia

Segundo Hood (2007), autores como Rousseau, Bentham e Kant foram os pioneiros a

tratar da transparéncia, dando relevancia ao tema. O Poder Legislativo foi inicialmente
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alcancado pelas condutas de transparéncia, que tempos depois foram levadas para o Executivo
(MEIJER, 2015b). Esse mesmo autor afirma, em relagéo ao desenvolvimento da transparéncia
no mundo, duas etapas podem ser distinguidas: a primeira associada a implementacdo das
democracias representativas, no final do século X V111, e uma segunda, vinculadas a democracia
participativa, em meados do século XX.

Michener e Bersch (2013) destacam que o surgimento da internet representou um claro
estimulo para a arraigamento da transparéncia em escala global. A seguir sera visto,
minuciosamente, o desenvolvimento histérico da transparéncia.

As raizes do nascimento da ideia de transparéncia podem ser identificadas no século
XVIII, nas obras de Jean-Jacques Rousseau e de Jeremy Bentham. Em 1795, Immanuel Kant —
baseado em principios como: governo operando sob regras estaveis e conhecidas, com abertura
social méaxima, exposto ao escrutinio publico, anuindo com a liberdade de informacéo e o
acesso publico a documentos do Estado — se opds aos tratados secretos como um modelo
aceitavel de conducdo das relag6es internacionais (HOOD, 2007).

De acordo com Douglas e Meijer (2016), a transparéncia evoluiu de um direito
fundamental ao conhecimento, para um meio de garantir uma comunicacdo adequada do
governo com os cidaddos (PIOTROWSKI; GRIMMELIKHUIJSEN; DEAT, 2019).

A abertura, como principio basico, alcanga novos significados, relativos a atores
diferentes. Em um momento inicial a transparéncia alcanca o Poder Legislativo e depois chega
ao Executivo, indo do acesso as reunides e atas a possibilidade de verificacdo de documentos e
dados. Essa consolidacdo se deu tanto por acBes propositais e legais, quanto pelo
desenvolvimento de métodos de acesso, como aqueles mediados por tecnologia de informacao
(MEIJER, 2015B).

Para Hood (2006) e Roberts (2006), a histdria da transparéncia € muito extensa, sendo
um conceito moderno ligado ao lluminismo e a Lei de Liberdade de Imprensa da Suécia, de
1766. Tais eventos sdo citados como momentos iniciais da implantacdo de regras de
transparéncia e de direito de acesso as informagdes do governo (MEIJER, 2015B).

Hood (2006) afirma que os gregos nas cidades-Estados, os pensadores do lluminismo
(Rousseau, Kant e Bentham) e a Revolugdo Francesa exerceram funcdo de destaque para a
ascensdo da transparéncia como instrumento de contestacdo do abuso de poder (MEIJER,
2015B).

Hood (2006) assegura que os revolucionarios franceses defendiam que em uma
sociedade transparente ndo haveria espago para a escuriddo social, sob a qual germinariam a

injustica e a infelicidade. Rousseau, um ardoroso defensor da transparéncia, entendia que ela
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conduziria de volta ao estado perdido da natureza, tal qual um retorno ao paraiso, ambiente em
que Ad&o e Eva eram absolutamente transparentes. Esse mesmo autor expdem a nogédo de que
as pessoas agem adequadamente quando estdo sendo monitoradas, encontra sustentacdo inicial
no pandptico de Bentham, prisdo na qual todos 0s presos estavam permanentemente visiveis
para os guardas que ocupavam uma alta torre. O principio pelo qual a visibilidade redunda em
comportamento de acordo com as regras, pode ser estendido para o setor publico, especialmente
para servidores e politicos. Bentham entendia que a transparéncia impediria conspiracdes contra
0 governo, da mesma forma que Rousseau propugnou que funcionarios publicos deveriam
trabalhar sob o escrutinio da sociedade, sendo essa uma estratégia para impedir complés
desestabilizadores (MEIJER, 2014).

Roberts (2006), conforme entendimento de Meijer (2014), conclui que no final do
século XIX as democracias ocidentais atingem um “nivel de transparéncia bésica”, no qual o
Estado de Direito foi implantado, o processo legislativo estava a disposicao para avaliacdo pela
sociedade e a prerrogativa de se abordar livremente os assuntos do governo estava garantida.

Meijer (2015b) examinou quatro periodos da trajetoria da transparéncia na Holanda,
mas que com certas reservas podem ser aplicados para grande parte da evolucdo da
transparéncia na sociedade ocidental. O primeiro foi “a construgdo dos
fundamentos da transparéncia” (1750-1813). A Constituicdo holandesa de 1801, muito
influenciada pelo lluminismo, resultou numa nova forma de governo, em que a transparéncia
alcancou destaque mediante o acesso as reunides do Parlamento, a publicacdo das decisdes
desse e de ouras informagdes. A Constituicdo de 1798 trouxe artigos sobre “governo aberto”,
enfatizou a transparéncia das financas publicas, onde havia a necessidade de apresentacdo do
orcamento publico pelo Executivo ao Legislativo no més de outubro, bem como, o relatério
anual do governo deveria ser anunciado e publicado até julho.

Depois veio o ciclo de “um passo para tras, um passo em frente” (1813-1848), onde a
Constituicdo de 1848 trouxe acOes concretas para a efetivagdo da abertura das reunides
parlamentares, com a transcricdo e divulgacdo dessas, com rapidez e eficécia, de forma a
garantir o rapido acesso dessas informac6es para a sociedade. Nesse sentido, a taquigrafia foi
introduzida em 1849, fato que revelou um aperfeicoamento nas préticas de transparéncia. Outro
periodo foi o da “estabilidade nas regras de transparéncia e praticas de expansao” (1848-1966).
A partir desse momento, o surgimento dos jornais e de organizagdes politicas tiveram fungéo
relevante na transformac&o da transparéncia de uma experiéncia apenas de uma elite, para uma
possibilidade efetiva para os cidad&os, especialmente para aqueles que podiam ler a respeito

das decisOes e reunides dos parlamentares. Com o fim da Segunda Guerra Mundial, foram
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intensificadas as comunicagdes governamentais sobre as politicas publicas e o resultado dessas,
embora houvesse critica de que essa divulgacdo se constituia, apenas, em propaganda de
governo (MEIJER, 2015B).

Por Gltimo, chegou-se ao periodo do “desenvolvimento do acesso a informagdo” (1966-
2012), no qual, ainda na década de 1960 foi criada uma comissdo para revisar as normas de
informagdes do governo (Caso Korsten). Essa comisséo exibiu seu relatorio em 1970 e concluiu
que a comunicacao entre governos e cidadaos era dificultada tanto pelo pouco conhecimento
dos cidad&os a respeito das politicas publicas, como também pela caréncia de entendimento dos
governos a respeito das preferéncias dos cidaddos. Nessa oportunidade, foram apresentadas
recomendacdes especificas sobre as coletivas de imprensa semanais, que deveriam informar a
sociedade sobre as decisdes e planos do governo. Surgiu ainda um esboco de legislacdo de
acesso a informacdo, onde o cidaddo teria direito de saber sobre as acdes do Estado, que
somente poderiam ser negadas em razdo de algum motivo de sigilo justificavel que fosse
alegado. Entretanto, a Lei de Acesso a Informag&o somente foi aprovada e entrou em vigor em
1980 (MEIJER, 2015B)

As inovacdes tecnoldgicas, surgidas na virada dos séculos XX para o XXI, levaram a
um fortalecimento da democracia participativa, que estava em florescéncia desde a década de
1960. Esses dois movimentos resultaram num significativo aumento da transparéncia na
Holanda nas ultimas décadas (MEIJER, 2015B).

A partir de um exame historico compreende-se que a evolucdo da transparéncia se deu
pela abertura formal, de direito amplamente reconhecida, passou por uma pratica incorporada
na sociedade, em um sistema representativo, com uma estrutura legislativa detalhada e, por
ultimo, a transparéncia foi vinculada nas relacGes diretas entre governo e sociedade (MEIJER,
2015B).

Meijer (2015b) identificou, em escala global, duas fases na historia da transparéncia. A
primeira, que no final do século XVIII estava claramente associada ao estabelecimento de
democracia representativa, sustentada pelas revolugdes americana e francesa. O povo queria
controlar os destinos da nacao, e seus representantes deveriam conduzir a administracéo publica
de forma clara, para que a sociedade pudesse monitora-los. A imprensa, 0s grupos de interesse
e as legendas politicas fizeram do principio formal da abertura dos processos de tomada de
decisdo uma pratica real. O segundo estagio foi o da transparéncia em uma democracia
participativa. As Revolucdes Culturais e Sociais da década de 1960 redundaram em um novo

conceito da transparéncia na democracia: agora ndo bastava mais ao cidaddo escolher seus
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representantes, mas esse deveria participar ativamente da gestao publica (BARBER, 1984, apud
MEIER, 2015B).

Nesse ponto, passou-se de uma relacdo vertical, em que os cidaddos eram vistos como
objetos da politica do governo, para uma horizontal, na qual os cidad&os s@o coautores das acdes
publicas. Os individuos deveriam relacionar-se ndo apenas com o0s politicos eleitos, mas
diretamente com o corpo funcional do Estado, tendo como justificativa os direitos de
participacdo. Essa participacao ativa deveria ser viabilizada pelo acesso a informacéo, que foi
possibilitado por um conjunto de legislacdo que assegurou essa prerrogativa. Os cidadaos, desde
entdo, poderiam utilizar as informacdes, para ficar em igualdade de condigdes com 6rgaos
pablicos e funcionarios do governo (MEIJER, 2015B).

Nessas duas etapas, a transparéncia significou abrir os corredores do poder a
possibilidade de escrutinio pelo cidadéo, a fim de fortalecer o dominio popular. Os corredores
do poder estavam no Legislativo no inicio de 1800, espraiaram-se para as entidades
governamentais no século XX, que foram também disponibilizados para o exame da sociedade
(MEWJER, 2015B).

Mudangas estruturais no processo de transparéncia publica sao resultados de alteracdes
no alicerce politico e socias de cada nacdo. Contudo, essas transformac@es ndo sdo continuas,
mas ocorrem por meio de “revolugdes na transparéncia”, tais como observadas na Holanda, por
meio das constituicGes de 1801 e 1848 e da Lei de Acesso a Informagdo de 1980 (MEIJER,
2015B).

Curtin e Meijer (2006) distinguem em dois momentos a evolucdo da transparéncia na
Unido Europeia (UE): o primeiro, em que houve forte influéncia da legislagdo, de advogados e
de burocratas, e um segundo, em que imperavam a politica, os burocratas e os politicos. No
primeiro periodo, houve prevaléncia do conceito legal de transparéncia, e especialmente o foco
estava sobre 0 acesso a informacdo, baseado nas leis, que enfatizavam o direito do cidadéao ser
ouvido e de obter decisdes fundamentadas em regras e de ter acesso a documentos. Nessa fase,
foi adotado o Regulamento n° 1.049/2001, que introduziu mais transparéncia nas atividades
desenvolvidas pelas instituicbes da UE. Nesse periodo, a internet teve papel secundario na
divulgacdo de dados, j& que UE ndo implementou a transparéncia ativa nos seus sites, ou seja,
os documentos somente eram fornecidos para os cidadaos que os solicitavam. Nessa época, 0
dever maior era franquear informagdes para quem as demandassem e manter um arquivo com
documentos.

No segundo estagio, da politica, dos burocratas e dos politicos, a transparéncia é

entendida n&o apenas como uma finalidade em si mesma, mas ainda como um instrumento para
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implementar um modo mais democratico de se tomar as decisfes. Foram criadas novas bases
de dados e disponibilizadas na internet informagdes as quais anteriormente eram consideradas
confidenciais, como os membros que efetivamente participavam das reunides dos comités
europeus e suas agendas de encontros. Diferentemente do primeiro periodo, neste a internet
alcanca destaque, sendo o principal veiculo da Unido Europeia para levar a transparéncia para
a sociedade, que habitava um continente tdo disperso. Os sites possibilitaram 0 acesso a um
grande volume de informacdes sobre a formulacdo e a execucdo de politicas na Europa
(CURTIN; MEIJER, 2006).

A transparéncia tem uma extensa histéria como um fundamento essencial para a gestao
publica e a responsabilidade democrética e corporativa de modo geral. Contudo, somente no
final do século XX a transparéncia alcou o status de palavra de ordem geral, sendo difundida
como uma receita para uma melhor governanca e para uma efetiva prestacéo de contas (HOOD,
2007).

Birkinshaw (2006) afirma que a liberdade de informacéo tem sido entendida como um
direito fundamental —a exemplo de como foi inscrita na Carta das Na¢des Unidas de 1948 e no
Conselho da Europa em 1981, onde foi expedida recomendacdo a respeito de acesso a
documentos — associada a coexisténcia pacifica e a democracia e relacionada ao direito de
buscar e transmitir informacdes. Em 1951, a Finlandia promulgou sua primeira legislacéo de
transparéncia (MABILLARD; PASQUIER, 2016).

Somente apds profundas transformacdes politicas e econémicas ocorridas nas Gltimas
décadas do século XX é que a transparéncia ganhou relevancia mundial. Fatos importantes,
como a “glasnost” (abertura ou publicidade maxima), elevou a importancia da transparéncia. O
advento da internet e o estimulo trazido por essa para a transparéncia, ao afirmarem que aquela
impulsionou de um modo sem precedentes a transparéncia. Contudo, a internet gerou efeitos
imprevistos, como possibilidade da transferéncia por investidores de altas somas de valores
para varios mercados, gerando crises de moedas nos anos 1990, como as crises da Tequila, de
1995, e a Asidtica, de 1997 (MICHENER; BERSCH, 2013).

McDermott (2010) informa que em 2009 o presidente Obama emitiu a Diretiva Governo
Aberto. Esse documento exigiu que as agéncias publicas incorporassem uma cultura de
transparéncia em suas operacfes, as quais compreenderia que as informassem fossem
publicadas em tempo habil, em formatos acessiveis, com o emprego de novas tecnologias e
dando oportunidade aos cidadaos de opinarem sobre o processo de transparéncia e a respeito da
qualidade das informagodes publicadas (MEIJER, 2014).
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Zuccolotto (2014) reconhece, que com a chegada do século XXI, o termo transparéncia
alcangou mais importancia em razdo de seu desenvolvimento. O aperfeigoamento das
ferramentas de Tecnologias de Informagdo e Comunicacgéo (TIC) e 0 avanco da democracia em
escala global resultaram numa exigéncia por melhores niveis de transparéncia, o que levou a
implementacdo das leis de abertura e transparéncia, tanto em escala nacional, quanto nos
governos regionais.

Portanto, diante da literatura trazida acerca da trajetoria da transparéncia, pode-se
destacar os seguintes aspectos:

a) Movimentos politicos e sociais que determinaram e subsidiaram o aparecimento da
transparéncia: as cidades-Estados gregas, o Iluminismo, a Revolucdo Francesa; a Revolucdo
Americana; Revolugdes Culturais e Sociais dos anos 1960e a implantagao da “glasnost” na
Unido Soviética na década de 1980;

b) Eventos formais e/ou legais da implementagéo da transparéncia do direito de acesso
a informacdo: obras de Jean-Jacques Rousseau e de Jeremy Bentham no seculo XVIII
(nascimento da ideia de transparéncia); Immanuel Kant em 1795 (obra sobre um governo
exposto ao escrutinio publico, anuindo com a liberdade de informacéo e o acesso publico a
documentos do Estado), Lei de Liberdade de Imprensa da Suécia de 1766; Constituicdo da
Holanda de 1798 (dispositivos sobre “governo aberto” e transparéncia das finangas publicas);
Constituicdo da Holanda de 1848 (abertura e registro por taquigrafia das reunides
parlamentares); Carta das Nacdes Unidas de 1948 (liberdade de informacéo é entendida como
um direito fundamental);Legislacdo de transparéncia da Finlandia de 1951; Caso Korsten na
Holanda entre décadas de 1960/1970 (formacao de uma comissdo que concluiu pela dificuldade
de comunicacéo entre governo e cidad&o, orientagfes sobre coletivas de imprensa e esboco de
legislacdo sobre acesso a informacgdo); Lei de Acesso a Informacdo da Holanda em 1980;
Recomendacdo do Conselho da Europa em 1981 (respeito de acesso a documentos);
Regulamento n° 1.049/2001 da Unido Europeia (introduziu mais transparéncia nas atividades
da entidade); Diretiva Governo Aberto implantada pelo presidente Obama em 2009 (cultura de
transparéncia: informacdo publicada em tempo habil, em formato acessivel, com novas
tecnologias, cidaddos poderiam se manifestar sore a transparéncia e qualidade dessa);

c) Periodos da transparéncia na Holanda: “Construcao dos
fundamentos da transparéncia” (1750-1813); “um passo para tras, um passo em frente” (1813-
1848); “estabilidade nas regras de transparéncia e praticas de expansdo” (1848-1966) e

“desenvolvimento do acesso a informagao” (1966—2012);
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d) Periodos da transparéncia no mundo: final do XVI1I (democracia representativa com
0 povo monitorando seus representantes);encerramento do seculo XIX (foi atingido o “nivel de
transparéncia basica” nas democracias ocidentais, com a implantacdo do Estado de Direito, 0
processo legislativo foi disponivel para o escrutinio da sociedade e a possibilidade de se falar
sobre os assuntos de governo foi garantida); término da Segunda Guerra Mundial
(intensificadas as comunicagGes governamentais sobre as politicas publicas e o resultado
dessas); Revolucdo de 1960 (participacdo ativa do cidaddo na gestdo publica); transicdo entre
o0s séculos e XX e XXI (inovagdes tecnologicas e fortalecimento da democracia participativa);
final do século XX (a transparéncia al¢a o status de palavra de ordem geral, sendo difundida
como uma receita para uma melhor governanca e efetiva prestacao de contas).

Na Figura 1 a seguir podem ser vistos os principais marcos da evolucdo da transparéncia

na historia de paises ocidentais, conforme os autores anteriormente referenciados:



Figura 1. Marcos da evolugdo da transparéncia na historia.
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Dessa forma, pela Figura 1 exibida pode-se verificar a trajetoria da evolugdo no tempo,
conforme a gama de autores consultada, indo desde o século VI a. C., com as Cidades-Estados
gregas, até no inicio do século XXI, com a Diretiva Governo Aberto nos EUA. Na préxima

subsecdo serdo vistos diversos conceitos de transparéncia.

2.1.2.Conceitos de transparéncia

Com o transcurso do tempo, o vocabulo transparéncia foi incorporando diversos
sentidos, que ndo somente aquele original de possibilitar que algo estivesse visivel. Entre essas
acepcdes tem-se: permitir 0 acompanhamento das atividades de uma organizacao e verificar
como e 0 que levou a certa tomada de decisdo numa entidade.

Meijer (2009) acredita que o sentido amplo da transparéncia incorpora o ato de verificar
0 que estd acontecendo atrds das cortinas. Em outro sentido, Hood (2007) entende a
transparéncia como governar de acordo com as regras estabelecidas e de acesso publico. E
Oztoprak e Ruijer (2016) destacam gue a transparéncia governamental é a oferta de informacgoes
compreensiveis para a sociedade. Abaixo serdo vistos, em pormenores, os multiplos
entendimentos sobre transparéncia colhidos na literatura.

O termo transparéncia é uma derivacdo da palavra latina medieval transparenteem, que
pode ser encontrada originalmente até 1413 ou 1592, quando adquiriu seu significado
figurativo. Sua acepcdo original era “mostrar a luz”, que em uso simbolico tornou-se
“facilmente visivel”. A palavra continuou a ser empregada nos séculos seguintes e foi adotada
em varias linguas derivadas do latim, como italiano, espanhol, portugués, francés e inglés
(VACCARO; MADSEN, 2009).

A nocdo geral de transparéncia é que algo esta acontecendo atras das cortinas, uma vez
gue essas sejam removidas, tudo fica aberto e pode ser observado (MEIJER, 2009).

Uma metéfora adequada para a transparéncia é o aquario: os individuos que estdo fora
do aquario tem a possibilidade de observar o que estdo fazendo aqueles que estdo dentro do
aquario (MEIJER, 2015B).

De acordo com Moon, Welch e Wong (2005) a transparéncia é ter informacoes
acessiveis em larga escala pela sociedade (CURTIN; MEIJER, 2006).

Piotrowski e Ryzin (2007) estabelecem a transparéncia como a possibilidade de se
descobrir 0 que estad ocorrendo no interior de uma entidade do governo, mediante reunifes
abertas, acesso a registros, publicacdo proativa de informagdes em sites e mesmo por
informagdes vazadas ilegalmente (OZTOPRAK; RUIJER, 2016).
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Clareza, sinceridade, inteligibilidade, lucidez, explicitacdo, exatiddo e precisdo séo 0s
sinbnimos de transparéncia e 0s antonimos sdo opacidade, obscuridade, ambiguidade,
falsificacdo, imprecisdo e imprecisao (HEALD, 2003).

Transparéncia é a liberacdo de informacgfes, por uma organizacdo ou individuo,
possibilitando que atores externos a esses acompanhem as atividades internas e o desempenho
desses (GRIMMELIKHUIJSEN, 2011).

A transparéncia é a disponibilidade de informacGes, sobre uma organizacdo ou
individuo, a qual permite que atores externos monitorem o funcionamento interno ou o
desempenho desses (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013).

Fiori (2007) conceitua transparéncia como o aperfeicoamento da capacidade das partes
interessadas em participar do processo de tomada de decisdes (OZTOPRAK; RUIJER, 2016).

Grande parte dos conceitos de transparéncia destaca como as organizacfes expdem
informacdes importantes a respeito de seus processos de decisdo, seus procedimentos e
desempenho. Dessa forma, a transparéncia engloba elementos como a disponibilizacdo de
informacBes sobre o funcionamento interno e o desempenho das organizacdes. Essa
circunstancia garante “observabilidade interna”, que ¢ capacidade de atores e grupos externos
as organizacGes monitorar as atividades e decisGes adotadas no ambito interno dessas
(GRIMMELIKHUIJSEN, 2011).

Ainda no campo da administracdo publica, a transparéncia pode ser definida
normativamente, em que ndo ha apenas a sua conceituacdo, mas o que ela deve produzir, como
apresentar o adequado funcionamento de uma instituicdo (MEIJER, 2009).

Cucciniello et al. (2017) realizaram estudo de revisdo sistematica da literatura de 187
pesquisas sobre transparéncia em que fica demonstrado que a maior parte das definices desse
termo diz respeito a disponibilizacdo de informacdes sobre tomada de decisGes, or¢camentos,
operacdes ou desempenho de 6rgaos governamentais (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2019).

Curtin e Meijer (2006) entendem que, numa dimensdo juridica da definicdo de
transparéncia, em 1998, o Provedor de Justica Europeu, Jacob S6derman, afirmou que o termo
seria 0 processo pelo qual os representantes publicos tomam decisfes e as informagfes que
sustentaram essas decisdes deveriam estar disponiveis para a sociedade. Por outro lado,
Navarro-Galera, et al. (2017) afirmam que para a Unido Europeia, a transparéncia € tida como
o direito dos cidaddos de acessar informagfes governamentais.

No pensamento de Hall e Taylor (1996), a transparéncia pode ser entendida como uma
instituicdo, j& que compreende um conjunto de regras formais e informais que disciplinam o

comportamento da sociedade em relagéo ao acesso a informagéo (MEIJER, 2015B).
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Em termos gerais, a transparéncia significa governar conforme as regras estabelecidas
e publicadas, segundo informagdes e procedimentos com acesso publico e, em alguns casos, de
acordo com areas de atividade claramente demarcadas (HOOD, 2007).

A transparéncia, em seu emprego mais corriqueiro, significa 0 governo que segue regras
fixas e divulgadas, que opera baseado em informagdes e procedimentos que sdo acessiveis ao
publico e dentro de areas claramente demarcadas (HEALD, 2013).

A transparéncia pode ser tida como um mapa basico de uma organizacdo, oferecida para
individuos leigos e demonstra a profundidade do acesso que a organizacdo permite, o nivel de
conhecimento sobre 0s processos que ela esta disposta a mostrar e 0 patamar de atencdo a
interacdo do individuo que ela fornece (CURTIN; MEIJER, 2006).

A transparéncia governamental € a disponibilizacdo de informacfes compreensiveis
para o publico por varias formas de informacg6es brutas ou processadas sobre as atividades e
politicas do governo — inclusive a ldgica subjacente, os resultados pretendidos e os efeitos
imprevistos — com o intuito de possibilitar que a sociedade avalie e influencie nos rumos da
gestdo (OZTOPRAK; RUIJER, 2016).

Bastida e Benito (2007) enfatizam que, segundo a OCDE (2001), a transparéncia
consiste na divulgacdo de intencGes, formulagdo e implementacédo de politicas.

A transparéncia corporativa e a governamental podem ser delineadas como um
compromisso de operar abertamente, sob a avaliacdo de clientes, parceiros, cidaddos e demais
atores interessados, mediante a publicacdo de todos ou alguns desses itens: atas, documentos,
transmissfes ao vivo de reunides, contas e politicas publicas, procedimentos que levaram a
tomadas de decisdo e as proprias decisdes (BIRCHALL, 2014).

A transparéncia recorrentemente é ligada a qualidade e caracteristicas de produtos e
servicos, condicBes de mercado, preco, disponibilidade de produtos. Nesse contexto de
literatura, a transparéncia é avaliada sob uma perspectiva utilitaria. A transparéncia é a
contrapartida necessaria pela qual os custos e riscos suportados pelo provedor de informacdes,
associados ao compartilhamento de informacfes, geram beneficios tangiveis ao publico
comprador e, no longo prazo, também ao fornecedor de informacbes (VACCARO; MADSEN,
2009).
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2.1.3.Tipos e ClassificacOes da Transparéncia

Verificando-se as pesquisas realizadas sobre transparéncia, constata-se que ha diversas
classificacbes e tratamentos para esse fendmeno. Por exemplo, Grimmelikhuijsen (2012a)
qualifica dois tipos de transparéncia: a intencional e a ndo intencional; Mabillard e Zumofen
(2016) entendem a transparéncia como ativa ou passiva; e Meijer (2013) enfatiza que essa pode
ser verificada em relacdo a trés aspectos: como relacéo institucional, como troca de informacdes
e como desempenho. Dessa forma, a partir deste ponto serdo examinadas as maultiplas
abordagens que buscam qualificar a transparéncia.

A transparéncia refere-se também a quantidade de informagdes liberadas on-line nos
sites governamentais. A transparéncia que usa como suporte a internet pode ser medida usando
0s mecanismos disponiveis de interatividade (CURTIN; MEIJER, 2006).

Meijer (2009) relata que contemporaneamente, as informagdes do governo podem ser
acessadas por qualquer pessoa, via internet, em qualquer hora ou do local. Essa possibilidade
gerou um outro tipo de transparéncia: a transparéncia mediada por computador apesar das Leis
de Acesso a Informacdo comporem o ndcleo da transparéncia estatal, a transparéncia mediada
por computador é uma categoria indispensavel da transparéncia governamental da atualidade
(GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013).

H& muito a transparéncia vem sendo mediada pelos meios de comunicacdo de massa,
contundo os novos artefatos de comunicacdo, notadamente a internet e outros sistemas
computadorizados, exercem uma funcdo preponderante na mediacdo da transparéncia do
governo (MEIJER, 2009).

Podem ser identificados dois tipos de transparéncia: a intencional e a ndo intencional.
No primeiro caso, uma organizacdo ou uma pessoa opta, deliberadamente, por divulgar
determinada informacdo a respeito de seu funcionamento. Ja a transparéncia nao intencional
ocorre em virtude de uma das caracteristicas particulares das TIC, que possibilita a realizacéo
de calculos complexos, o0 armazenamento e a divulgacdo de grandes volumes de dados, o que
leva a um aumento da transparéncia. Assim, o patamar de transparéncia da instituicao é dilatado
ndo necessariamente de uma forma propositada, mas sim pelo uso das TIC e da caracteristica
dessas de ampliacdo da capacidade de arquivamento e de expansdo de informacdes.
(GRIMMELIKHUIJSEN, 2012A).

Curtin e Meijer (2006) acreditam que a transparéncia ndo diz respeito apenas ao direito
passivo do cidaddo de ter acesso a informagdo, todavia também compreende o dever proativo

do Estado de garantir que a informacao sobre seu funcionamento seja disponibilizada de modo
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acessivel. Para Mabillard e Zumofen (2016) a transparéncia abriga um conceito em duas
dimensGes, uma ativa, na qual o governo libera voluntariamente as informacdes, e outra passiva,
onde os dados sao disponibilizados mediante pedidos realizados pelos cidadaos.

Indispensavel saber de onde a transparéncia se origina. Pelo lado da oferta, o termo mais
empregado ¢ “transparéncia proativa”. Entretanto, tal termo ¢ inadequado, pois envolve
situacGes em que os fornecedores sdo legalmente obrigados a exibir informacées. A expressdo
“transparéncia proativa” simboliza que a divulgacao ¢ um ato voluntéario e ndo uma situacao de
seguir determinado dispositivo legal. Pelo lado da demanda, a transparéncia é fornecida em
resposta a pedidos de informacdo baseados em leis de acesso a informacé&o.

O termo mais apropriado para denominar a transparéncia pelo lado da demanda é
“divulgacdo”, que inclui o verbo divulgar, uma condi¢d0o necessaria para que a transparéncia
seja visivel. Essa também ¢ uma opg¢@o mais apropriada que a palavra “reativa”, que indica um
procedimento negativo, bem como o “proativo” deixa transparecer um aspecto de solicitude
para com a transparéncia (MICHENER; BERSCH, 2011).

De acordo com Bastida e Benito (2007) a OCDE (2001) estabelece que a transparéncia
orcamentaria é divulgacdo integral de todas as informacGes fiscais proeminentes, de forma
oportuna e sistematica. Para Heald (2003) a transparéncia fiscal é a exposi¢do a ao publico em
geral da estrutura e funcbes do governo, o propésito da politica fiscal, as contas e projecfes do
setor publico.

Grimmelikhuijsen e Welch (2012) e Heald (2006) afirmam, no que se refere ao objeto,
a transparéncia esta associada a eventos e processos apartados do governo, podendo ser: (1)
transparéncia do processo de tomada de deciséo; (2) transparéncia das politicas, ou do contetido
das politicas e (3) transparéncia dos resultadosou efeitos das  politicas
(GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013).

A transparéncia na tomada de decisdo diz respeito ao grau de abertura sobre as medidas
adotadas para se chegar a uma determinada deliberacdo governamental e a l6gica que levou a
essa decisdo. Nesse sentido, a transparéncia na tomada de decisdo € notavel, pois permite aos
cidaddos monitorar se as decisdes publicas atendem as regras estatais ou as promessas
eleitorais. Também essa transparéncia é destacada por tornar visivel para a sociedade como se
deu o processo de tomada de decisdo, assim, essa pode avaliar por que a decisdo ocorreu de
determinada forma. Como exemplo desse tipo de transparéncia, tem-se 0s encontros de
parlamentares, juizes, ministros etc., abertos ao publico e atas em que se registram reunides de
orgados governamentais (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013).
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A transparéncia das politicas sdo informagdes divulgadas pelo governo sobre suas
politicas, que englobam: quais sdo as medidas adotadas, como elas deverdo resolver 0s
problemas do cidaddo, como elas serdo implementadas e quais implicacbes terdo para a
comunidade. Como exemplo desse modo de transparéncia, da-se em sites governamentais que
apresentam planos de politicas contendo medidas propostas para combater problemas
inadiaveis, como poluicdo ou crime. Uma agdo publica concreta é resultado de determinado
processo de tomada de decisdo e, portanto, a transparéncia das politicas é decorrente da
transparéncia na tomada de decisdo. A transparéncia dos resultados das politicas revela o
fornecimento, a pontualidade das informagdes e sobre os efeitos de certa politica publica. Como
exemplo dessa transparéncia tem-se o anncio das taxas de criminalidade, niveis de vacinagéo
ou indices de poluicdo (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013).

De Fine Licht et al. (2014) e Mansbridge (2009) explanam que a transparéncia do
processo de tomada de decisdo, em se tratando de agéncias reguladoras, pode ser seccionada
em transparéncia na ldgica da decis@o e no processo de decisdo. A transparéncia na logica da
decisédo (por que) se relaciona as informac@es sobre o conteddo da decisdo, a respeito dos fatos
e 0s motivos que sustentaram tal tomada de decisdo. Sdo informacao relativas a um pablico que
néo participou do processo de tomada de decisdo, como no caso da concessdo de prazo mais
extenso para um pagamento de uma divida por parte de um devedor, dilatagdo essa que ndo
estava abrigada nos regulamentos. Nessa situacao seriam fornecidas, para a sociedade, as razdes
objetivas dos motivos que levaram a agéncia reguladora da area financeira a adotar determinada
decisdo e em quais fatos essa postura estava fundamentada (GRIMMELIKHUIJSEN et al.,
2019).

De Fine Licht et al. (2014) e Mansbridge (2009) apontam que transparéncia no processo
de decisdo (como) esta associada aos episddios que ocorreram durante o processo de tomada de
decisdo, tais como as deliberacdes, negociacdes e demais procedimentos compreendidos em
certa resolucdo (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2019).

Utilizando os ensinamentos de Heald (2006), Bannister e Connolly (2011b) decompdem
a transparéncia eletrdnica em trés categorias: transparéncia de dados, transparéncia do processo
e transparéncia nas decisfes/politicas. A transparéncia de dados envolve os dados e nimeros
do governo. Pela transparéncia do processo sdo disponibilizadas informacg6es sobre as etapas
de processos do governo, desde a formulacdo de uma politica até a sua efetivacdo, como, por
exemplo, a emissdo de uma licenca. A transparéncia nas decisdes/politicas envolve a tarefa de

explicar e justificar as decisdes e/ou ac¢bes politicas do governo.
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As agéncias reguladoras costumam usar a transparéncia direcionada, sendo aquela que
foca nas atividades dos 6rgdos que sdo monitorados por essas agéncias e ndo para as suas
préprias operacfes. Por exemplo, o Instituto de Inspecdo de Educacdo da Holanda publica
relatérios sobre a qualidade educacional das escolas desse pais, a exemplo do Orgdo de
Inspecdo de Cuidados de Saude da Holanda, no que diz respeito as organiza¢des que atuam no
setor de satde (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2019).

As informacdes podem ser tornadas transparentes por suposicdo ou prognostico (ex
ante), em tempo real ou retrospectivamente. A transparéncia por suposicdo pode ocorrer
divulgando-se como as agéncias reguladoras chegardo a uma imposicdo de penalidade,
fornecendo as etapas, regulamentos e procedimentos que serdo usados em determinada
circunstancia. Para efetivar a divulgacdo em tempo real, as agéncias reguladoras publicam
videos que transmitem em tempo real as suas reunides. Na transparéncia retrospectiva sdo
publicadas atas de reunibes em que sdo detalhadas as negociacGes e 0s procedimentos
empregados na tomada de decisdo (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2019).

Para melhor se compreender a transparéncia mediada por computador é oportuno
compreender as caracteristicas desses novos instrumentos utilizados para aumentar a
transparéncia. A transparéncia mediada por maquinas € quase sempre unidirecional, enquanto
a transparéncia tradicional, face a face, é bidirecional. Na transparecia tradicional os cidaddos
podiam assistir as reunides do Parlamento, e os membros desse podiam ver os cidaddos que
estavam presentes. A transparéncia mediada por maquinas € unidirecional, pois os cidadaos
podem assistir a reunides dos parlamentares pela internet, mas os parlamentares ndo sabem
guem os esta observando (MEIJER, 2009).

A transparéncia pode ser compreendida sobre trés aspectos: como relacéo institucional,
como troca de informacBes e como desempenho. No primeiro aspecto, como relacao
institucional, um ator é objeto da transparéncia, como o governo, que pode ser monitorado, e 0
outro ator, o cidaddo, grupos de interesse ou jornalistas, € o assunto da transparéncia,
monitorando o primeiro ator. Como troca de informac6es, essas sdo disponibilizadas ao ator
responsavel pelo monitoramento, de modo a deixar visivel o funcionamento interno do outro
(que é monitorado). Como desempenho, a transparéncia refere-se a circunstancias de uma
entidade do governo, como acdes, decisdes, questdes relevantes e responsabilidades, entre
outras (MEIJER, 2013).

Heald (2006) fala em sentidos, variedades e da transparéncia. Em relacdo ao sentido, a
transparéncia pode ser vertical e horizontal. A vertical € ascendente e/ou descendente e a

horizontal é interna e/ou externa. A transparéncia vertical ascendente (para cima) pode ser
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concebida em forma de relacionamento hierarquicos ou de uma andlise principal-agente, indica
que o superior, principal hierdrquico, pode examinar a conduta, 0 comportamento e 0S
resultados do subordinado, agente hierarquico. A transparéncia vertical descendente, para
baixo, ocorre quando os governados podem saber sobre a conduta, 0 comportamento e 0
desempenho de seus governantes. Existindo, simultaneamente, a transparéncia para cima e para
baixo tém-se uma transparéncia vertical simétrica. Do contrario, verifica-se que a transparéncia
vertical é ausente ou assimétrica.

A transparéncia horizontal externa € verificada quando o subordinado ou agente
hierarquico pode ver o que ocorre do lado de fora da organizagdo. Essa é uma capacidade
essencial para as organizacgdes, pois olhando para fora elas podem entender seu habitat e
observar seus concorrentes. Transparéncia horizontal interna se da quando pessoas externas a
uma organizacdo podem observar o que esta acontecendo dentro dessa. Esse tipo de
transparéncia € importante para as legislacdes de acesso a informacéo e para instrumentos de
controle social. Ocorrendo a0 mesmo tempo a transparéncia externa e interna tém-se a
transparéncia horizontal simétrica. Se essa situacdo ndo ocorrer, a transparéncia horizontal é
ausente ou assimétrica (HEALD, 2006).

Em relacdo as variedades da transparéncia, Heald (2006) aborda trés categorias:
transparéncia no evento versus no processo; transparéncia em retrospecto versus em tempo real
e transparéncia nominal versus efetiva. A transparéncia no evento diz respeito a um fato
identificavel dentro de uma organizacdo em que produtos e/ou servi¢os gerados Ssdo
mensuraveis, como relatorios sobre a quantidade de bens produzidos e de recursos obtidos com
aluguéis de imdveis. Ja a transparéncia do processo esta direcionada para os procedimentos de
producdo de bens ou servigos, 0s quais ndo sao mensuraveis da mesma maneira que os eventos,
apesar de eles poderem ser descritos, se houver informacdes disponiveis para tanto.

A transparéncia em retrospecto refere-se a liberacdo de informacdes alusivas a periodos
anteriores, ou seja, passados. A organizacdo opera normalmente e em intervalos de tempo
determinados publica dados para atores que fazem a sua avalia¢do, como exemplo a divulgagéo
pelas empresas de seus relatorios e contas auditadas. Neste caso, hd um periodo de
responsabilizacdo, no qual a organizacéo presta conta as partes devidas. Depois dessa etapa, a
entidade pode aplicar seus esforcos produtivos no restante do periodo operacional. Na
transparéncia em tempo real os procedimentos internos da organizacdo sdo continuamente
divulgados (HEALD, 2006).

A transparéncia é conceituada como nominal, quando os dados sdo divulgados pelas

entidades, sem que haja a preocupacdo de saber se 0s receptores serdo capazes de processar,
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digerir e usar as informac@es. A informacdo estd disponivel, mas ndo é compreendida pelo
destinatério. Na transparéncia efetiva, as informacdes disponibilizadas pelas organizagdes séo,
de fato, compreendidas pelo publico. A ilusdo de transparéncia se da pela diferenca entre a
transparéncia nominal e a efetiva. E a lacuna entre a transparéncia que deveria vigorar e aquela
que vigora (HEALD, 2006).

Nessa circunstancia emerge a “pseudotransparéncia”, que se da quando 0s entes
governamentais aparentam ser transparentes ao divulgar uma grande quantidade de
informacdes. O que nao significa ser necessariamente transparente, pois esses dados necessitam
ser compreendidos pelos cidad&os, para se ter transparéncia (GRIMMELIKHUIJSEN, 2012b).

Hood (2007) entende que ha uma divisdo entre transparéncia direta e indireta. A
transparéncia direta é aquela que pode ser observada diretamente pelo publico, como em
reunides e encontros presenciais. A indireta da-se quando a informacdo somente é
compreensivel por técnicos especialistas no assunto. A primeira pode ser tida como mais
populista e a segunda mais tecnocratica. O mesmo autor faz ainda a segmentacdo entre
transparéncia geral e particularizada. Na transparéncia geral os cidaddos ndo gozam de
privacidade nem mesmo em suas relacdes pessoais, portanto todos estdo sujeitos a vigilancia
de todos. E o que pensou Rousseau nos planos publicos para o governo do Pol6nia de 1722, no
qual os funcionérios publicos deveriam agir sob observacdo da sociedade e deveriam usar
uniformes para ndo ficarem andnimos na vida cotidiana. Na transparéncia particularizada,
apenas 0s atos da vida publica estdo sujeitos ao escrutinio pela sociedade.

Esses dois tipos de transparéncia podem suscitar questionamentos complexos. O quanto
os eleitores devem saber das preferéncias sexuais dos candidatos a cargos publicos, para avaliar
a adequacao desses e tomarem suas decisdes sobre voto? A transparéncia deve prevalecer nos
casos em que haja conflito entre dados pessoais e episodios de seguranca nacional que
envolvam terrorismo? (HOOD, 2007).

Da interacdo entre transparéncia direta, indireta, geral e particularizada, Hood (2007)
chega a quatro variantes de transparéncia. O “escrutinio mutuo aberto” onde as agdes de todos
sdo observadas por todos. A “vigilancia geral”, na qual os atos de todos sdo passiveis de
monitoramento, mas somente por observadores especializados, em condi¢des diferenciada, com
equipamentos especificos, como no caso do uso das cameras de circuitos fechados de TV, de
torres de vigilancia ou de escutas telefonicas. Os “foruns publicos”, onde hd procedimentos
pelos quais a sociedade pode fiscalizar os servidores pablicos em reunides ou por leis de acesso
a informagdo. A “transparéncia burocratica” na qual o monitoramento das atividades das

entidades é feito por especialistas, como auditores.
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A transparéncia implementada — tendo em consideracdo a intengdo de se divulgar a
informacdo — de forma passiva (onde ocorrem solicitacdo de informacdes pelos cidadéos
baseadas em Leis de Liberdade de Informacéo) e proativa (mediante a exibicdo de informacdes
em sites de modo voluntario). Nesses dois casos ha a intencédo de se fazer a divulgacéo de dados.
Por Gltimo, a transparéncia pode se dar por acesso forcado (vazamentos e denincias), que €
feita por individuos que ndo sdo controlados pelos governos e ndo hé intencéo de se for fornecer
as informacGes. Todas essas formas de transparéncia fortalecem a responsabilidade publica
(MENER, 2014).

A transparéncia no “mundo WikiLeaks” — onde pela internet ocorre a divulgagdo em
massa de informacdes secretas e ndo é possivel identificar os denunciantes — rejeita as regras
formais que determinam as informac6es que devem ser liberadas e as que permanecem secretas
(HOOD, 2011).

E interessante avaliar o tipo de transparéncia, conforme o agente que tem o controle
sobre a disponibilizacdo da informac&o. Num primeiro caso, na transparéncia ndo controlada
por agentes supervisionados (instituicdo/entidade), as informacoes sdo divulgadas por terceiros
e ndo pelo préprio agente que, portanto, tem menos controle sobre os dados expostos. Uma
midia livre e independente, capaz de investigar e denunciar casos de corrup¢do no governo, ou
servidores publicos, que podem expor comportamento indevido de colegas, sdo veiculos de
transparéncia ndo controlada por agentes. Num segundo tipo, na transparéncia controlada pelo
agente a difusdo de informacdes é controlada pela entidade e segue normas legais e
procedimentos administrativos criados internamente (LINDSTEDT; NAURIN, 2010).

Clarke (2010), ao dividir os dados exibidos em quatro tipos: histéricos, de planejamento,
de infraestrutura e operacionais, acaba por estabelecer categorias de transparéncia. Os histéricos
sdo as informacdes sobre fatos acontecidos no passado, como sobre reunides e 0s niveis
anteriores de polui¢do. Os de planejamento revelam o0 que esta projetado para acontecer no
futuro, como or¢camento para o préximo ano ou leis ainda em processamento no Legislativo.
Da infraestrutura sdo informacdes essenciais para as atividades cotidianas e que tem uma certa
imutabilidade, mas que quando sdo alteradas necessitam ser atualizadas rapidamente, como
cédigos postais, agenda de contatos e horario de partida de metrd. Por fim, os dados
operacionais que dizem respeito a informacdes em tempo real, de fatos que estdo acontecendo
no presente momento, a exemplo de ocorréncias criminais em andamento, a localizacdo de
determinado 6nibus coletivo, ou fechamento repentino de uma escola.

Rodrigues (2019) reconhece quatro tipos de transparéncia: plena, nominal,

condicionada e na atribuicdo e gestdo do sigilo. Na transparéncia plena a difusdo dos dados se
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d& nos patamares mais elevados de visibilidade e “inferabilidade”, conforme o modelo de
Michener e Bersch (2013). Ocorre a disponibilizacdo ativa das informagdes para os cidad&os.
Nela, certo tipo de publico-alvo tem suas necessidades de informagdes plenamente atendidas,
de modo simples ou complexo. Como exemplo da transparéncia plena tém-se informacdes do
Legislativo sobre andamento de projetos de leis e quando as respostas aos pedidos de
informacdes sdo enviadas e compreendidas. Na transparéncia nominal, conforme a teoria de
Hood e Heald (2006), ocorre redugdao da “inferabilidade” de uma informacao, embora
mantenha-se sua visibilidade. Ha entrega das informacdes, contudo ndo ha preocupacéo de que
essas serdo entendidas pelo cidadao.

Na transparéncia condicionada ha restricdes na visibilidade da informacdo, mas ndo
necessariamente na “inferabilidade”. Ha dependéncia, para que a transparéncia se concretize,
de uma resposta a um pedido de informacédo, como no caso dos portais que recebem solicitacdes
de acesso a informacdo. Em uma transparéncia na atribuicdo e gestdo do sigilo, tanto a
visibilidade, quanto a “inferabilidade”, de determinada informacé&o, estdo limitadas. O exemplo
mais comum desse tipo de transparéncia sdo normas que determinam segredo de documentos
publicos que estdo em poder de instituicdes de defesa, de diplomacia, de seguranca pablica e
de informagdes fiscais (RODRIGUES, 2019).

Isto posto, diante de todos os tipos/classificaces de transparéncia trazidos pela gama
de pesquisadores citada, € possivel tracar o Apéndice A resumo contendo o tipo de
transparéncia, os autores que as fazem referéncia, um conceito sintético e exemplos aplicaveis
ao Brasil do tipo de transparéncia tratado.

Dessa forma, o Apéndice A apresenta diversos tipos de transparéncia trazidos pelos
autores, bem como o resumo do conceito de cada um deles e exemplos desses aplicaveis ao

Brasil. A seguir, abordar-se-do as caracteristicas e particularidades da transparéncia.

2.1.4. Caracteristicas e particularidades da transparéncia: o amplo processo da transparéncia,

principios e peculiaridades

A partir do desenvolvimento histérico dos conceitos e dos tipos de transparéncia
apresentados, é imprescindivel abordar, de modo mais amplo, algumas caracteristicas e
particularidades desse fendbmeno, isso para uma melhor interpretar 0 mesmo. Aspectos
indispensaveis para a compreensdo abrangente da transparéncia, sob varias Oticas, serdo vistos
a seguir, tais como: os obstaculos para a transparéncia; o processo da transparéncia — no que

concerne a oferta de informacdes e a compreensao dessas; seus principios e dimensoes.



54

2.1.4.1. Obstaculos a Transparéncia

Conforme os estudos de uma série de pesquisadores, foi sendo sedimentada a percepcao
sobre alguns entraves para que transparéncia fosse efetivamente atingida. Nota-se que, a
transparéncia é aqui entendida ndo somente como a disponibilizagdo de informac6es, mas a
possibilidade delas serem compreendidas e utilizadas pelo cidadao.

A seguir se expdem, com base em diferentes autores, diversos desses eventos que sao
entendidos, segundo eles, como obstaculos para a implementacéo da transparéncia.

O sigilo reduz a disponibilidade de informacdes para os cidad&os, lesando a capacidade
desses de participar de maneira significativa. Os funcionarios publicos tém dois incentivos para
buscar o sigilo. O primeiro é que ele ergue uma cortina para quaisquer acusacoes sobre erros
cometidos, e a sociedade julga os erros. Ademais, o sigilo fornece a possibilidade para que
interesses especificos exercam influéncia, dando oportunidade para o surgimento de corrup¢do
e suborno (STIGLITZ, 1999).

A transparéncia nominal (anomalia na qual ocorre divulgacdo de dados em grande
quantidade, entretanto esses ndo sdo compreendidos pelo cidadao) pode se dar em razdo da ma
vontade ou receio da burocracia de expor informacgdes que revelem incompeténcia ou fraude
(RODRIGUES, 2019).

Um aspecto relevante é saber os motivos que podem levar os fornecedores de
informacBes na transparéncia a deturparem ou manipularem os dados. Entre as razbes de
alteracdo das informac0es, certamente, estdo a incompeténcia, administracao ineficiente ou ma
fé (MICHENER; BERSCH, 2011).

A transparéncia fiscal (divulgacdo de dados da politica fiscal e das projecdes do
governo), para ser eficaz depende da liberacdo das informacgdes de acordo com as regras e
clareza sobre quais dados, conforme as normas, devem divulgados pelos governos (HEALD,
2015).

A transparéncia mediada por computadores (pela qual sdo usados computadores para a
divulgacdo e recepgdo de informagdes) traz informagdes de natureza descontextualizadas,
muitas vezes dificeis de interpretar para aqueles que ndo tem conhecimento sobre determinado
contexto, como os dados referentes ao desempenho escolar de dada localidade. Os
computadores foram feitos para lidar com informacfes quantitativas e estruturadas e ndo com
analise de textos. Geralmente os sistemas de informatica ndo foram projetados para fornecer

informagdes detalhadas sobre um assunto especifico (MEIJER, 2009).
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Moon e Norris (2005) compreendem a transparéncia como a quantidade de
informagdes disponiveis  nos sites oficiais do governo. Contudo, a integridade das
informacdes ndo deve ser equiparada ao valor, ou seja, entidades publicas que sobrecarregam
o0s cidaddos com um grande contingente de relatdrios de a¢Ges publicas imprecisos podem ser
tidas como menos transparentes do que aquelas que disponibilizam contetdo resumido, porém
preciso (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013).

A transparéncia mediada por computador € um mecanismo potente na tarefa de
fortalecer a confianca que os cidadaos tém no governo. Contudo, os sites dos 6rgaos publicos
sd0 reiteradamente usados convenientemente para divulgar informacbes politicas
“manipuladas”, que embutem interpretacdes francamente positivas das politicas
governamentais (GRIMMELIKHUIJSEN, 2011).

A cor da informacédo refere-se ao nivel em que as informacdes sdo positivas para
determinada instituicdo. Os pesquisadores, em sua maioria, entendem que as informacoes
nos sites estatais tendem a ser francamente positivas em relacdo as ac¢fes ou a funcionarios
do governo (DAVIS, 1999; ETZIONI, 2010; PORUMBESCU, 2013, apud
GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013).

Conforme Grimmelikhuijsen (2011) se o contetdo de uma mensagem n&o tiver sido
distorcido, entdo essa mensagem é considerada mais transparente. Entretanto, se uma
interpretacdo favoravel for empregada nas informacdes, deturpando o sentido dessas, a
transparéncia serd menor. Para o autor citado, é notorio que o setor publico utiliza a
transparéncia, entretanto, também é patente que os sites dos governos sdo regularmente
empregados para expor noticias favoraveis das a¢Ges estatais.

De acordo com Grimmelikhuijsen (2011) a transparéncia ndo deve levar em conta
somente o fato de algumas informacdes estarem disponiveis, todavia qual é o contetdo delas e
se estdo carregando interpretacdes favoraveis sobre determinados fatos. Uma instituicao publica
pode ignorar certos acontecimentos e enaltecer outros que lhes sdo mais favoraveis. O mesmo
autor, enfatiza o conceito de distor¢éo das informagdes, que pode acontecer de duas formas. Na
primeira, a “distor¢ao ndo direcionada”, onde a distor¢ao ndo ¢ focada em alguém ou em algum
grupo, ocorre a suavizagao de aspectos negativos da mensagem ou acentuacgdo dos positivos.
Na outra, a distor¢ao dos fatos ¢ “direcionada”, em dire¢dao de oponentes politicos, por exemplo,
de forma a procura-se deixar 0s oponentes piores do que séo na realidade.

Existem varias formas de se distorcer uma informag8o. Pode-se usar a “antecipagdo”,
que consiste na confirmagdo do contetudo de uma noticia, antes que detalhes verdadeiros sejam

efetivamente atestados, no intuito de reduzir o impacto das noticias ruis. O “desvio” que ¢ a
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divulgacdo de noticias negativas, nos dias que outras bastante positivas obliteram as mas
informagdes. A “lavagem” ocorre quando se publica uma ma noticia entre outras boas. Na
“manipulacdo de jornalistas” ¢ feita a divisao desses profissionais em grupos, em que uns que
tem acesso a noticias exclusivas e outros que nao tem acesso a essas informacdes. Pode ocorrer
ainda a “construgdo de historias”, com a revela¢do de noticias com intepretagdo positiva de
determinados aspectos e de dados estatisticos (Snell, 2002; Gaber, 2000, apud
GRIMMELIKHUIJSEN, 2011).

Tendo em consideracdo que todo o sistema de transparéncia depende dos auditores-
cidaddos, € indispensavel saber se as habilidades de analise e de interpretacdo desses agentes
sdo satisfatdrias. 1sso pode depender de uma qualificacdo adequada dos auditores-cidadaos e,
também, de existir algum tipo de obstrucdo as mensagens que sao divulgadas (BIRCHALL,
2014).

Heald (2015) elenca que a transparéncia fiscal enfrenta obstaculos intrinsecos ou
construidos. Os primeiros sdo resultados das questfes e das configuracbes das instituicdes e 0s
segundos sdo criados pelos grupos que tém poder de decisdo e cujos interesses politicos e
econémicos podem ser prejudicados pela transparéncia fiscal.

Obstaculos intrinsecos da transparéncia fiscal: (a) complexidade técnica: onde ha
barreiras de termos técnicos, por exemplo, contdbeis ou estatisticos, que dificultam a
compreensdo do cidaddo e somente podem ser entendidos por uma restrita elite tecnocratica;
(b) a natureza mutavel das atividades do Estado: pela qual o governo passa por mudancas no
modelo de gestdo, como a Nova Administracdo Publica (NAP), onde atividades estatais sofrem
terceirizacdo ou sdo alvo de Parcerias Publico-Privadas (PPP), transforma o Estado de
“positivo” (que detinha ativos e prestava servicos) para um “regulatorio” e “contratual”,
tornando mais complexo acompanhar suas atividades; (c) medo dos numeros: a insatisfacdo em
manejar nameros é natural da parte dos cidaddos, o que resulta em uma compreensdo
insuficiente das finangas publicas mesmo por politicos e ministros; (d) negatividade da midia:
0 confronto existente nas democracias entre informagdes manipuladas pelo governo e a
negatividade das noticias a respeito do governo apresentadas pela midia ndo proporciona uma
cobertura apurada de questdes de finangas publicas que por natureza sdo tecnicamente aridos.
No choque de informagbes entre governo e midia sobressaem-se as narrativas politicas,
ocorrendo a destruicdo da confianga no governo, levando a pressdes por sigilo e opacidade
(HEALD, 2015).

Obstaculos construidos a transparéncia fiscal: (a) negacdo de legitimidade das

reivindicagdes de “transparéncia descendente”: ¢ a recusa dos governantes autocraticos em
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aceitar seu dever de prestacdo para os governados; (b) volume e opacidade: o mero
cumprimento de itens de formalidades legais de transparéncia fornecendo um grande volume
de dados, pode resultar apenas numa transparéncia fiscal nominal, mas ndo efetiva. A
transparéncia fiscal efetiva requer que os cidadaos acessem, entendam e usem, conforme seus
desejos, as informaces fiscais disponiveis; (c) legitimacdo de oportunismo e trapaca por
agentes privados: com a modernizacdo da gestdo publica, com modelos como a Nova
Administracdo Publica ampliou a terceirizacdo de atividades do Estado para entidades privadas.
Fornecedores da esfera privada enfatizam as limitacdes contratuais de suas responsabilidades,
negando informacdes ao governo e & propria sociedade. Dessa forma, os fluxos de informagdes
dentro do governo, indispensaveis para aumentar a transparéncia, séo distorcidos, dificultando
todo o processo de transparéncia; (d) corrupcao endémica: o entendimento generalizado de que
0s governantes se envolvem em fraudes e corrupcdo, resulta em que essas praticas Sao
endémicas nesse ambiente. Nesse contexto cultural, todos s&o incriminados seja por comisséo
(praticar a corrupgdo) ou omissdo (tolerancia a corrupgéo), e nesse universo os dados fiscais
ndo terdo confiabilidade, pois os registros contabeis sdo frutos de falsificacdo (HEALD, 2015).

E notavel o caso da sensibilidade de algumas informag@es, que s&o divulgadas pelo
governo, e em especial podem favorecer ou prejudicar determinados grupos, como os indices
de custo de vida que corrigem os valores das aposentadorias e de salarios. E imprescindivel que
tais indicadores reflitam a realidade, para ndo haver ganhos ou prejuizos, nem para o governo,
nem para grupos determinados. Dessa forma, as agéncias estatisticas que produzem tais tipos
de dados devem ser independentes e imunes a pressdes de grupos de interesses especificos
(STIGLITZ, 2002).

Os defensores dos dados abertos exigem que os programas sejam feitos em formato
aberto, que usem a tecnologia de Interface de Programacao de Aplicativos (API, na sigla em
inglés) e fornecam dados que possam ser baixados e sejam legiveis por maquinas. Os formatos
“fechados” devem ser evitados porque sdo menos “utilizaveis” e tém menos possibilidade de
gerar inferéncia (MICHENER; BERSCH, 2011).

Informacdes disponibilizadas em formatos “fechados”, que ndo podem ser processadas
ou editadas por programas de computadores, como imagens ou copias impressas, diminuem a
possibilidade de reutilizacdo, de analise e de combinagdo dessas com as de outras fontes
(MICHENER; BERSCH, 2013).

Dessa forma, diante da literatura trazida, pode-se sintetizar os seguintes obstaculos a

transparéncia no Quadro 1.
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Quadro 1. Obstéculos a transparéncia.

Obstaculos

Autores

Exemplos no Brasil

Estabelecimento de sigilo,
méa vontade ou receio de
expor informagBes  que
revelem incompeténcia,
administracédo ineficiente ou
fraude

Stiglitz (1999)
Michener, Bersch (2011)
Rodrigues (2019)

Divulgacéo por uma prefeitura somente do edital de determinada licitagdo, sob
suspeita de fraude, sem os anexos que caracterizam o objeto a ser adquirido ou essa
prefeitura deixa de divulgar nimeros relativos ao alcance de determinada politica
pUblica, que ficaram muito aquém da meta estabelecida

Liberacdo de informagdes
em desacordo com as normas

Heald (2015)
Birchall (2014)

Divulgacdo por um Poder publico de seu demonstrativo de despesa com pessoal
desobedecendo os dispositivos da LRF

Liberacdo de informagdes,

Divulgacéo por um governo estadual de todos os seus seis Relatdrios Resumidos

gggcontextualigggzgumdoresé Meijer (2009) de Execucdo Orgamentéria referentes a determinado ano em um Unico dia e sem
dificeis de interpretar notas que possam explicar o seu contetdo

L(l)t;eragéigm duetadl(r)lrgsrma(;r?gg Meijer (2009) Divulgacéo pelo governo federal de seu Relatério de Gestdo Fiscal com ndmeros
getalhad as P I agregados, sem o necessério detalhamento que facilite a interpretacéo

Sobrecarga de informacdes e
relatérios de agBes publicas
imprecisos

Grimmelikhuijsen et al.
(2013)

Divulgacdo por 6rgdo publico estadual de seu Relatério de Gestdo Anual com
informagdes confusas, ndo detalhadas e que dificultam o entendimento do cidadéo
sobre as acOes desenvolvidas pela entidade

Manipulacéo de informacoes
politicas e governamentais,
exposicdo  de  noticias,
interpretacbes  de  fatos

Grimmelikhuijsen
(2011)
Grimmelikhuijsen et al.
(2013)

Divulgacéo por uma prefeitura do nimero de desabrigados devido ao periodo
chuvoso, mas a gestdo publica responsabiliza o inverno pelos danos e ndo o
contingenciamento orgamentario que impediu a realizagdo de obras que evitariam

favoraveis para o governo ou |Snell (2002) 0s estragos
construcdo de histérias Gaber (2000)
Distorgéo néo direcionada Grimmelikhuijsen Divulgagéq pelo governo federal de um indice de desemprego menor do que ele
(2011) realmente é
Grimmelikhuijsen Divulgagéo por uma prefeitura de que oponentes politicos do atual prefeito foram
Distor¢do nédo direcionada (2011) condenados por corrupgéao passiva, quando na realidade eles foram indiciados pela
policia civil por negar publicidade a atos oficiais
) ) Snell (2002) Governo estadual divulga p_remeditadam_ente que um incéndio consur_niu 10
Distorg&o por antecipagao Gaber (2000) hectares de uma reserva ambiental, mas dias depois se sabera que na realidade a
area devastada é de 10 mil hectares
. ~ . Governo federal divulga um déficit fiscal de R$ 100 bilhdes no ano, no mesmo dia
E:/s;g‘reﬁo por desvio efou 22%!5%2853) em que informa que a taxa de inflagéo foi de apenas 1%, que o nivel de desemprego
¢ de 3% e o PIB cresceu 7%
. N . x Prefeitura fornece noticias inéditas para jornalistas de um jornal que é favoravel e
cljjelsjtc())rrr?.:l(i)stapsr manipulagao 22%!5%2853) ela e sonega informagdes para jornalistas de um jornal que constantemente faz

acusacdes de desvios de recursos contra o prefeito desse municipio

Falta de capacidade ou
qualificagdo do cidadao para
compreender as informagdes
divulgadas

Birchall (2014)

Governo federal divulga todos os seus dados fiscais de acordo com as normas, mas
os cidaddos ndo tém a qualificagdo adequada para interpretar e analisar aquelas
informacdes

Complexidade técnica

Heald (2015)

Divulgacéo por um governo estadual de seu orgamento para o exercicio seguinte
sem notas e explicagdes que permitam a compreensao do cidadédo e faz com que
apenas contadores mais experientes entendam o documento

Natureza ~ mutavel das

atividades do Estado

Heald (2015)

Prefeitura de um municipio muito populoso terceiriza todo o servigo de creches
oferecido para a sociedade, que passa a ficar sob responsabilidade de centenas de
ONGs, o que devido a fragmentacgdo, dificulta a identificagdo, o acompanhamento
e a responsabilizacéo das entidades que executam a politica pdblica

Medo dos nimeros

Heald (2015)

Cidadaos, politicos e mesmo burocratas tem dificuldades de entender os nimeros
contidos num orcamento anual da Unido que tem mais de 500 péginas, diversos
anexos e volumes

Negatividade da midia

Heald (2015)

Distor¢do de informagdes por um governo a respeito de um déficit fiscal e a
conjunta cobertura parcial da midia sobre esse tema causa dissolugéo da confianga
no governo e estimulos para a implementacdo de sigilo

Negacéo de legitimidade das
reivindicagoes de
“transparéncia descendente”

Heald (2015)

Prefeito municipal ndo fornece um processo de pagamento de despesa para um
cidaddo, alegando que ndo tem o dever de repassar essa informagao

Volume e opacidade

Heald (2015)

Divulgacéo por um governo de estado em seu site de transparéncia de todos os itens
determinados na legislacéo, como licitagBes, contratacdes, pagamentos etc., mas
sem a preocupacéo de facilitar o entendimento e utilizagdo pelo cidaddo dessas
informacdes

Legitimacéo de oportunismo
e trapaca por agentes
privados

Heald (2015)

Governo estadual terceiriza todo o setor de salde para varias ONGs, e essas, para
prestar esse servigo para a sociedade, firmam milhares de contratos com outras
empresas. O TCE suspeita que o Estado esta pagando por determinado servico de
salde um valor acima do de mercado. Mas a ONG responsavel por essa atividade
subcontratou outra empresa para realizar a mesma, e se nega a fornecer o contrato
e pagamentos para o TCE alegando sigilo contratual

Corrupgao endémica

Heald (2015)

Determinada prefeitura por décadas é alvo de acusacOes e condenagdes por casos
de corrupcdo, dessa forma, ao divulgar sua prestacdo de contas ndo angaria
confiabilidade sobre ela
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Quadro 1. Obstéculos a transparéncia.

Obstaculos Autores Exemplos no Brasil
Setores do governo pressionam o IBGE para divulgar um indice de inflagdo menor
do que o ocorrido, pois isso causard menos danos as contas publicas, ja que as
aposentadorias séo corrigidas pela inflacéo, além de néo desgastar a popularidade
do governo
ou
Associacdo empresarial pressiona o IBGE para divulgar uma inflacdo menor do
que a ocorrida, pois os empregados das empresas dessa associacdo tém seus salarios
corrigidos pela inflagéo oficial
ou
O IBGE ¢ pressionado por determinada categoria profissional para divulgar uma
inflagdo maior do que a de fato ocorrida, porque essa categoria tem seus salérios
corrigidos pelo indice de inflacdo
Divulgacéo por um 6rgdo do governo federal de uma licitagdo com arquivo em
formato de imagem, dificultando a captura e utilizacdo de informacdes desse
processo pelo cidaddo

Favorecimento de grupos

especificos Stiglitz (2002)

Informagdes em formatos [Michener, Bersch (2011)
fechados Michener, Bersch (2013)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Deste modo, foram apresentados no Quadro 2 os obstaculos impostos para a
transparéncia, na visdo dos autores trazidos, bem como citou-se exemplos desses entraves

para o caso brasileiro. Na proxima subsecao sera explorado o processo da transparéncia.

2.1.4.2. O Processo da Transparéncia

Como ja ressaltado, a transparéncia atualmente ndo diz respeito apenas a exibicao de
informac@es, mas engloba também o processo pelo qual esses dados sdo mais bem apreendidos
e utilizados pelos usuarios.

Diversos pesquisadores vém se detendo sobre o modo de disponibilizagdo e uso das
informacdes, estabelecendo elementos e caracteristicas que evidenciam com maior clareza
como se da esse procedimento, a fim de buscar alternativas que o tornem mais eficiente para o0s
objetivos propostos para a transparéncia. E nessa perspectiva, que sera tratado o processo da
transparéncia na sequéncia.

Heald (2018) acentua sua preocupacdo quanto a necessidade da compreensdo das
informac@es pelo usuario para que a transparéncia seja efetiva. Esse pesquisador afirma, com
relacdo a transparéncia nominal (divulgacdo de dados sem a preocupacéo de saber se o cidadao
pode compreender essas informacbes) e efetiva (disseminagdo de dados que serdo
compreendidos e utilizados pelo cidaddo), que a transparéncia nominal alcanca boa
classificacdo somente no que diz respeito aos critérios formais de avaliacdo, embasada em lista
de verificagdo de cumprimento de intens. Para esse autor a implementacdo apenas da
transparéncia nominal resulta em eficacia reduzida dos propdsitos da transparecia e ao aumento
da insatisfacdo dos usuarios. A transparéncia efetiva leva informagdes a usuarios que sé@o

capazes de compreendé-la. Somente quando as informacGes sdo suficientemente claras,
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imparciais e existem receptores capazes de entender e usar os dados € que ocorre a transparéncia
efetiva.

A esse respeito, também Heald (2015), como ja destacado, ao elencar “volume e
opacidade” como um dos Obices a transparéncia, enfatizou que apenas o atendimento de itens
formais de transparéncia, com a disseminagdo de um amplo volume de dados, pode redundar
tdo-somente numa transparéncia fiscal nominal, mas nao efetiva. A transparéncia fiscal efetiva
depende de cidaddos acessarem, compreenderem e usarem, conforme seus desejos, as
informacdes disponiveis.

Grimmelikhuijsen (2012b) propugna pela possibilidade de entendimento da informagéo,
ao relatar que diversos autores enfatizam a relevancia da compreensibilidade das informacoes
publicas, como Larsson (1998) ao realcar que a transparéncia engloba a simplicidade e a
compreensibilidade das informacdes divulgadas. O mesmo autor, no que diz respeito a
assimilacdo dos elementos disseminados, reafirma que em vez de divulgar um conjunto amplo
de informacdes, a transparéncia diz respeito a exibicdo de informacgdes de modo compreensivel
e oportuno. Assim, os dados complexos devem ser expostos de modo mais simples e
compreensiveis nos sites do governo.

Grimmelikhuijsen (2011) sustenta a pluralidade de analises, ao enfatizar que o teor
concreto das informacdes repassadas é decisivo, pois a transparéncia requer, além da quantidade
de informacdes nos sites, que essas possibilitem avaliagdes diferenciadas pela sociedade.

Heald (2006) aponta a distin¢do entre abertura e transparéncia, realcando que na
segunda o cidaddo deve estar apto para usa-la. A abertura pode ser entendida como uma
caracteristica da organizacdo, que disponibiliza determinadas informacdes, enquanto a
transparéncia depende de receptores externos capacitados para processar os dados expostos
pelas entidades.

A Federacdo Internacional de Contadores (IFAC) também chama a atencdo para a
necessidade de compreensdo, pelo cidaddo, dos dados divulgados. A IFAC definiu a
transparéncia, em termos de informagfes divulgadas ndo somente sobre as acdes tomadas,
porém, sobretudo, a compreensdo dessas acGes pelas partes interessadas (NAVARRO-
GALERA, et al, 2017).

Ainda no sentido de compreensdo das informac6es, segundo Curtin e Meijer (2006) um
“governo transparente” somente ¢ alcancado com o uso das TIC que materializa a transparéncia
informacional (onde mais dados sdo registrados) e a transparéncia analitica (sdo oferecidas mais

oportunidades para analisar dados).
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Michener e Bersch (2013) sublinham o problema da falsa transparéncia, ao descreverem
que, com certa constancia, as informacoes estédo frequentemente disfar¢adas de transparéncia,
numa falsa transparéncia. Um movimento em relacdo a falsa transparéncia parece estar
ganhando corpo, especialmente num tempo de inflacdo de informacGes. Os autores citados,
desenvolveram destacado estudo sobre as dimensdes da transparéncia, em que séo salientados
importantes aspectos, como a visibilidade e a “inferibilidade”, para a compreenséo do fendmeno
da transparéncia.

A transparéncia abarca duas dimensdes: a visibilidade (indica o nivel em que as
informacdes sdo completas e localizaveis, ou seja, visiveis) e a “inferibilidade” (revela o quanto
as informacOes podem ser utilizadas para se chegar a conclusdes precisas), que depende de
como as informacdes sdo mediadas. O grau de visibilidade depende da informacéo, enquanto o
da “inferibilidade” é consequéncia da capacidade receptiva que tem o publico-alvo. Por
exemplo, uma férmula de inflagdo € visivel, mas nem todas as pessoas irdo compreendé-la. Ou
seja, a “inferibilidade” depende do receptor. O uso de gréficos, de desagregacdo, ou de
verificacdo por terceiros pode fazer das informag6es mais inferiveis (MICHENER; BERSCH,
2013).

A visibilidade e a “inferibilidade” sdo as duas condi¢des para se ter transparéncia. A
visibilidade das informacdes necessita que essas sejam razoavelmente completas e localizaveis
com facilidade, ou seja, a probabilidade de serem encontradas. A “inferibilidade” expressa até
gue ponto as informac@es, que estdo disponiveis, podem ser usadas para se chegar a uma
conclusdo precisa, isso tanto no que diz respeito as informacdes visiveis quanto as ndo visiveis.
A “inferibilidade” também remete a qualidade das informagdes. Se essas sdo imprecisas ou
dificultam a obtencdo de informacgdes complementares, colocam a em ddvida a capacidade de
se fazer inferéncias e a credibilidade da mensagem que foi divulgada (MICHENER; BERSCH,
2013).

Para Michener e Bersch (2013) trés propriedades impactam no patamar de
“inferibilidade” dos dados: a desagregacdo, a verificabilidade e a simplificagdo. Dados
desagregados ou brutos sdo aqueles ndo adulterados e obtidos préximo a fonte, em forma
granular. Dados brutos sdo transmitidos diretamente de uma ferramenta de mediagéo para o
destinatario, como no caso de um termdémetro de temperatura. A mediacdo de informacodes
requer um processo de tomada de informagéo técnica ou politica. Por exemplo, dados brutos
sobre polui¢do de uma cidade podem ser mediados por cientistas ou por politicos. Os dados

brutos sofrem menos mediagéo e tem menos oportunidades de manipulagédo. Por outro lado,
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informagdes desagregadas proporcionardo um maior nivel de “inferibilidade” do que as
agregadas.

A verificacdo também amplia a possibilidade de inferéncia. Informac6es verificadas sdo
aquelas examinadas por terceiros. Um laboratorio, por exemplo, pode adicionar um degrau
extra de interpretacdo de dados sobre poluicdo, mediante a verificacdo por terceiros. Da mesma
forma que as informacdes desagregadas, um dado verificado nem sempre € confidvel, como no
caso das agéncias de classificacdo de risco, Standard & Poor’s e Moody's, que falharam em
avaliar os riscos financeiros de certas organizacdes antes da crise de 2008. A simplificacdo é
terceira propriedade que pode elevar a “inferibilidade” das informagdes. Ela deixa as
informagdes mais compreensiveis (MICHENER; BERSCH, 2013).

Indispensavel salientar que ha ressalvas para todos os atributos que se propGem a
ampliar a “inferibilidade” das informacodes. Isso pois, as informagdes podem ser adulteradas
antes e durante o processo de desagregacédo, de verificacdo ou de simplificagdo. Deste modo,
quando se avalia a “inferibilidade”, deve-se considerar que a informacdo foi mediada, e
especialmente importante: os incentivos que motivaram o fornecedor dos dados (MICHENER;
BERSCH, 2013).

Ainda, para se para se compreender a qualidade da transparéncia, tem que se estar atento
dois paradoxos da transparéncia. O primeiro, o processo de disponibilizar as informacgdes indica
que elas sdo mediadas por aqueles que sdo responsaveis por sua divulgacao, circunstancia que
gera oportunidade para manipulacdo. E o segundo é que as mesmas instituicbes que sdo
responsaveis por fornecer as informacg6es podem ter receio de que essas possam causar algum
dano ou incriminacdo, o que pode trazer prejuizos para a “inferibilidade” desses dados. Assim
sendo, a possibilidade de que as informacgdes sejam deturpadas ou manipuladas constitui-se,
portanto, em um permanente dilema da transparéncia (MICHENER; BERSCH, 2011).

Como ja anotado, no que diz respeito a desagregacdo, informacgdes divulgadas em
formatos “fechados” (como imagens ou cdpias impressas), que nao permitem edicdo ou
processamento, reduzem a probabilidade de reutilizacdo, de analise e de combinacéo com as de
outras fontes (MICHENER; BERSCH, 2013).

No contexto da administracdo publica, a transparéncia compreende trés elementos: um
observador, algo a ser observado e um mecanismo de observacédo (MEIJER, 2009).

Para Etzioni (2010) uma mesma informag&o pode ser comunicada mediante diversos
tipos de mensagens. Essa situacdo é relevante, ja que a transparéncia ndo é atingida por uma
opcéo binaria entre expor ou ndo informacgdes. H& varias maneiras de captar uma informacéo
(PIOTROWSKI; GRIMMELIKHUIJSEN; DEAT, 2019).
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H4 caracteristicas das informagdes que as deixam mais transparente: (a) integridade, que
é a divulgacdo completa das informacdes; (b) usabilidade, as informacGes devem ser exibidas
tempestivamente e de forma que seja compreensivel pelo usuario; e (c) contetdo, neste aspecto
das informacGes devem ser divulgadas com seu teor real, sem manipulacdes
(GRIMMELIKHUIJSEN, 2011).

Grimmelikhuijsen et al. (2013) também entendem que a integridade das informacGes
diz respeito a divulgacéo integral das informacdes, ou seja, a sua abrangéncia.

Albu e Flyverbom (2016) estudaram a transparéncia sobre duas abordagens a da
verificabilidade e a da “performatividade”. A primeira, a da verificabilidade, que abarca a visao
de transparéncia como uma questao de divulgacao das informagdes, com escopo na qualidade
e quantidade dessas, que possibilitam se enxergar completamente a atuacdo organizacional,
para sanar problemas organizacionais e sociais. A outra ¢ a da “performatividade”, em que a
transparéncia € um processo que induz a agdo social, tem foco nos conflitos, tensdes e
negociacdes que podem surgir a partir da introdugéo da transparéncia numa organizacdo. Neste
caso, a transparéncia gera consequéncias ndo intencionais.

Segundo Mabillard e Vuignier (2017) a literatura académica aborda a transparéncia de
quatro formas: histérica, como percepcao, na forma de procedimentos legais e como processo.
Sob uma perspectiva histérica, em que a transparéncia é analisada como um objeto filosofico,
que esta associada a atributos especificos que dizem respeito ao conceito e a ideia de Bentham
do Tribunal de Opinido Publica. A trata como percepcdo, levando em consideracdo a reacao
dos cidaddos em relacdo a transparéncia, especificamente quanto aos impactos sobre a
confianca e participacdo desses. Interesses quanto aos procedimentos legais, que verificam a
implantacdo das leis de acesso as informacdes e dos regimes de transparéncia em paises que
tem um arcabouco legal sobre o tema. E ainda, num prisma de processos que levam a
determinada tomada de deciséo.

Bannister e Connolly (2011b) distinguem vérias diferencas entre a transparéncia
eletrdnica e a transparéncia ndo eletrdnica. A primeira é que o custo de entrega da transparéncia
eletrdnica é geralmente mais barato do que o da néo eletrdnica. E muito menos dispendioso
processar informag6es em arquivo do que em papel. A capacidade da transparéncia eletronica
€ muito superior a da transparéncia nao eletrénica, por exemplo, pode-se pesquisar palavras-
chaves em banco de dados ou assistir videos de reunides no Parlamento em tempo real. Esses
autores consideram que o tempo de resposta para o cidaddo é bem menor na transparéncia
eletronica em relacdo a transparéncia ndo eletrénica. Carregar um arquivo em formato PDF

num site € bem mais rapido do que aguardar a impressdo e a remessa desse mesmo arquivo.
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Conforme a maior parte dos estudos, deve-se ter a expectativa de que quanto mais

descentralizado for um governo, mais transparente ele serd (BASTIDA; BENITO, 2007). Por

sua vez Grimmelikhuijsen et al.

(2013) compreendem que os valores culturais dos

paises influenciam significativamente na maneira como as pessoas percebem e avaliam a

transparéncia governamental.

Diante da literatura trazida, faz-se um Quadro 2 com a sintese com elementos que séo

indispensaveis de serem avaliados, quando se busca refletir como o processo de transparéncia

deve se dar para alcancar maiores niveis de efetividade:

Quadro 2. Elementos essenciais para a dindmica da transparéncia.

Elementos

Autores

Descrigdo

Transparéncia efetiva

Heald (2018)

IApenas quando as informacfes sdo suficientemente claras, imparciais e existem
receptores capazes de entender e usar os dados, é que ocorre a transparéncia efetiva

[Transparéncia nominal

Heald (2015)

IApenas o atendimento de itens formais de transparéncia, com a disseminagao de um
amplo volume de dados, pode redundar tdo-somente numa transparéncia fiscal
nominal, mas ndo efetiva

Simplicidade e
ICompreensibilidade

Grimmelikhuijsen (2012)

IA transparéncia engloba a simplicidade e a compreensibilidade

Informacdes complexas

IGrimmelikhuijsen (2012)

Dados complexos devem ser expostos de modo mais simples e compreensiveis

Pluralidade de analises

Grimmelikhuijsen (2011)

Informagdes devem possibilitar avaliacdes diferenciadas pela sociedade

ICompreensdo das
informacdes

Heald (2006)
IFAC

A transparéncia depende de receptores capacitados para processar os dados

Registro e analise de
informacdes

Curtin e Meijer (2006)

[Um “governo transparente” somente ocorre com o uso TIC que permite o registro de|
dados (transparéncia informacional) e oportunidade de analisa-los (transparéncial
fnalitica).

Falsa transparéncia

Michener e Bersch (2013)

Informacdes estdo disfarcadas de transparéncia, numa falsa transparéncia

ICondicdes da |, - P "

transparéncia Michener e Bersch (2013) Visibilidade e “inferibilidade

Visibilidade Michener e Bersch (2013) Mostra o nivel que as informacdes sdo completas e localizaveis, ou seja, visiveis
Grau de visibilidade Michener e Bersch (2013) Depende da forma como as informacdes sao divulgadas

Inferibilidade” Michener e Bersch (2013) Revela o quanto as informagdes podem ser utilizadas para se chegar a conclusdes

recisas

Grau de “inferibilidade”

Michener e Bersch (2013)

Depende da capacidade de entendimento do receptor

Nivel de “inferibilidade”

Michener e Bersch (2013)

[Trés propriedades impactam no nivel de “inferibilidade” dos dados: a desagregagéo,|
l verificabilidade e a simplificacdo

Dados desagregados ou brutos sdo aqueles ndo adulterados, detalhados, obtidos|
préximo a fonte e transmitidos diretamente de uma ferramenta de mediagéo para o

Desagregacéo Michener e Bersch (2013) destinatério
Informagdes desagregadas proporcionardo um maior nivel de “inferibilidade” do que
las agregadas

- . Informagdes verificadas sdo aquelas examinadas por terceiros

\Verificagao Michener e Bersch (2013) Um dado verificado nem sempre é confidvel

Simplificacéo Michener e Bersch (2013) [Torna as informagdes mais compreensiveis

_Mednagaci de Michener e Bersch (2013) Dadc_;s b~rutos podem ser _medla}dos por tecmcgs ou por politicos

informacdes Mediacao pode levar a distorcdo de informacdes

Dados desagregados ou
brutos

Michener e Bersch (2013)

ISofrem menos mediag&o e tém menores oportunidades de manipulacéo

IAdulteracdo de
informacdes

Michener e Bersch (2013)

IAs informacdes podem ser adulteradas antes e durante o processo de desagregagao,
de verificacdo ou de simplificacdo

transparéncia

IAvaliacdo da | ,. Deve-se considerar que a informacéo foi mediada e os incentivos que motivaram o
e " Michener e Bersch (2013)
inferibilidade fornecedor dos dados
IO primeiro as informacdes sdo mediadas pelos responsaveis por sua divulgagdo,
Dois  paradoxos da circunstancia que gera oportunidade de manipulacéo, e o segundo é que as mesmas|

Michener e Bersch (2013)

instituicdes que sdo responsaveis por fornecer as informagdes podem ter receio de
lque essas possam causar algum dano ou incriminacdo

Informagdes em
formatos “fechados”

Michener e Bersch (2013)

Reduzem a probabilidade de reutilizagdo, de analise e de combinagdo com as de
outras fontes

ITrés  elementos  da
transparéncia

Meijer (2009)

lUm observador, algo a ser observado e um mecanismo de observacéo

\Varias maneiras de
captar a transparéncia

Etzioni (2010)

A transparéncia ndo € atingida por uma op¢do binaria entre expor ou néo
informacdes. Ha varias maneiras de captar uma informacéo
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Quadro 2. Elementos essenciais para a dinamica da transparéncia.

Elementos Autores Descricdo
Caracteristicas das [Trés caracteristicas que deixam as informacfes mais transparentes: integridade
informacdes Grimmelikhuijsen (2011) I 4 ¢ P ' 9 !
usabilidade e contetdo
transparentes
IGrimmelikhuijsen (2011)
Integridade Grimmelikhuijsen et al. [Divulgagdo completa e abrangente das informagdes
(2013)
Usabilidade Grimmelikhuijsen (2011) IAs |nform’ag0es devem_ ser exibidas tempestivamente e de forma que seja
compreensivel pelo usudrio
IContetdo IGrimmelikhuijsen (2011) IAs informacdes devem ser divulgadas com seu teor real, sem manipulacdes

\Verificabilidade

IAlbu e Flyverbom (2016)

[Transparéncia é divulgacdo de informagBes, com a qualidade e quantidade, que
possibilita se enxergar a atuacdo organizacional, para sanar problemas
lorganizacionais e sociais

[Transparéncia € um processo que resulta em acOes da sociedade, tem foco nos|

‘Performatividade’ Albu e Flyverbom (2016) conflitos e negociacdes, que podem surgir a partir da introducéo da transparéncia
[Transparéncia é associada a ideia de Bentham do Tribunal de Opinido Publica, leval

Historico Mabillard e Vuignier (2017) em consideracéo a reagéo da sociedade em relacéo a transparéncia e a seus impactos|
quanto a questdes como confianca e participacdo dos cidaddos

Percepcéo Mabillard e Vuignier (2017) [Trata dos impactos da transparéncia sobre a confianca e participacdo dos cidadédos

. . Lo IAborda a implantacgdo dos sistemas de transparéncia em paises que passam a contar|
Legalidade Mabillard e Vuignier (2017) lcom um arcabouco legal sobre o tema
Processos Mabillard e Vuignier (2017) |Como a transparéncia leva a determinada tomada de decisdo

Descentralizacdo

Administrativa Bastida e Benito (2007)

Quanto mais descentralizado é um governo, mais transparente ele é

A ~ . Bannister e Connolly [Transparéncia eletronica é mais barata, mais rapida e facil de usar do que a|
ITransparéncia eletronica A P '
P (2011b) transparéncia ndo eletrénica
. Grimmelikhuijsen et al. |Os valores culturais dos paises influenciam na maneira como as pessoas percebem |
\Valores culturais - o
(2013) pvaliam a transparéncia

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

No Quadro 2, acima, foram oferecidos componentes que sdo tidos pela literatura
consultada, como vitais para que sejam considerados quando se deseja ter um patamar
satisfatorio de transparéncia. Na sequéncia serdo abordados os principios e as dimens@es da

transparéncia.

2.1.4.3. Principios e Dimensdes da Transparéncia

Varios autores, os quais tém se debrucado sobre o estudo da transparéncia, elencaram
em suas investigacdes uma série de principios e dimensdes associados ao tema, que facilitam a
sua compreensao e melhoram a sua implementacdo. S&o essas questdes que serdo examinadas
na sequéncia.

De acordo com Rios, et al. (2018), o FMI, em 2001, definiu principios de regras de
transparéncia, dentre os quais se pode realcar o de garantias de integridade, pelo qual deve-se
ter a qualidade dos dados fiscais e necessidade de avaliacdo independente sobre as informacdes
fiscais.

Douglas e Meijer (2016) propuseram trés critérios que servem como principios para
avaliar a quantidade de informagdes disponibilizadas pelas organizagdes publicas, sob a ética

do receptor da informacdo: 1 - completude da informacdo: a transparéncia esta associada a
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informagdes basicas e breves, sem detalhes, ou a informagdes elaboradas sob forma de dados
quantitativos e qualitativos; 2 - coloracdo da informacdo: as informagdes sobre a organizagéo
sofrem algum tipo de modificacdo e ndo sdo apresentadas de forma absolutamente neutra. As
informacdes sdo apresentadas dentro de um certo contexto, em que variam o nivel de alteracéo
que essas sofrem; 3 - usabilidade da informacéo: as informagdes podem ser expostas de modo
acessivel, compreensivel por um leigo, ou exibidas de uma forma que apenas especialistas nelas
possam compreendé-las.

Hillebrandt, Curtin e Meijer (2014) elaboraram trés dimensdes para analisar
empiricamente a transparéncia do Conselho de Ministros da Unido Europeia: a definicéo, a ética
e a implementacdo. Na dimensdo da definicdo foi feito o questionamento “o que ¢
transparéncia?”’. Nessa, a transparéncia foi descrita como “fazer o invisivel visivel”, indicando
gue os fendmenos ndo sdo necessariamente transparentes; e, dessa forma, é imprescindivel um
agente para produzir a transparéncia. Na dimensdo ética € discutida a necessidade, ou ndo, da
implementacdo da transparéncia. Nesse ambito, espera-se que a transparéncia contribua para
finalidades como: a democracia, a legitimidade, a responsabilidade e a confianca. Na dimenséo
de implementacéo, é debatido qual é o melhor modo de colocar a transparéncia em pratica.
Assim, os pesquisadores realizam avalia¢cdes empiricas sobre os efeitos da transparéncia, tendo
em apreco circunstancias politicas, juridicas e organizacionais. Ainda sdo analisadas relacGes
entre a transparéncia e valores publicos, como confianca e responsabilidade.

Ruijer e Meijer (2016) explanam que conforme a literatura de concepcéo de politicas,
podem ser identificadas quatro dimensdes de um regime de transparéncia. Na primeira, as
populaces alvo, sdo oferecidas aos cidadaos a oportunidade de verificar o que esta acontecendo
dentro do governo; os cidadaos necessitam de informacdes, que devem ser disponibilizadas
pelas agéncias do Estado, para expressar suas opinides e participar da gestdo. Na segunda, metas
ou problemas a serem resolvidos, a transparéncia € objetivo em si mesma, e, também ¢é vista
como um direito humano basico ou como uma forma de para atingir uma certa finalidade, com
0 objetivo de melhorar as institui¢cGes politicas. Na terceira, regras que governam ou restringem
a acdo, referem-se a normas que podem ser complexas e em muitos casos exigem técnicos
especialmente habilitados para interpreta-las e administra-las. Por Ultimo, as razdes e
suposicdes, que sdo os principios implicitos nos regimes de transparéncia, como a escolha de
uma populacdo-alvo, objetivos ou regras. Os regimes de transparéncia podem variar em cada
uma dessas dimensoes.

Kopits e Craig (1998), segundo Heald (2003) formularam trés dimensdes de boas

praticas da transparéncia. A primeira, das boas praticas de transparéncia institucional, que ¢é
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notada na exposicdo da estrutura e fungdes gerais da entidade; do processo orcamentario,
incluindo a divulgacdo dos resultados de auditorias financeiras e de desempenho; do
procedimento tributario, com escopo nas regras sobre obrigacbes fiscais; operacfes de
financiamento, que abarcam informacdes sobre juros e vencimento de divida do governo; e
regulamentacdo, na qual ocorrem estimativas de custos regulatérios. A segunda, as boas
praticas de transparéncia contabil, que incluem a divulgacgéo da base de registros da entidade,
inclusive a contabilidade de competéncia; avaliacdo e reconhecimento, com mensuracdo de
ativos do governo; e classificacdo, com a implementacdo da desagregacéo das despesas numa
forma econdmica e funcional. E por ultimo, as boas préticas de transparéncia de indicadores
e projecdes, que compreende a publicagdo de indicadores diretos, como divida publica bruta e
liquida; de indices analiticos, tais como saldo estrutural ou ajustado periodicamente; de
previsdes de curto e médio prazo, compreendendo previsdes e parametros macroecondmicos
claros e realistas e de projecoes de longo prazo, com formulagéo de cenérios bases e cenarios
de ajuste.

Da exposicdo dos principios e dimensdes da transparéncia construidos pelos autores
trazidos € possivel elaborar um Quadro 3 que condense essas ideias:

Quadro 3. Principios/Dimensfes da transparéncia.

Principios/Dimensdes Autores Descrigdo
Garantias de integridade FMI (2001) Qua!ldeide dos dados e possibilidade dg
avaliacdo desses
Completude da informacdo Douglas e Meijer (2016)Informacdes basicas e breves, sem detalhes
Coloracéo da informacéo Douglas e Meijer (2016)|nformagoes devem ser neutras, nag
manipuladas

InformacBes devem ser expostas de modog
lacessivel mesmo para leigos
Hillebrandt, Curtin €0 que é transparéncia?”

Usabilidade da informacéo Douglas e Meijer (2016)

Definicéo

Meijer (2014) “fazer o invisivel visivel”
Etica HiII_(_abrandt, Curtin eTra_n_quréncia contribui _para democra_lcia, a
Meijer (2014) legitimidade, a responsabilidade e a confianga
Implementagio HiII_(_abrandt, Curtin  eDiscurséo gobre 0 m_elhor modo de colocar &
Meijer (2014) transparéncia em prética

Cidad&do pode verificar o que estd acontecendo
dentro do governo
Transparéncia usada para atingir uma certa
finalidade e melhorar as instituicbes
Normas complexas que exigem especialistas
ara interpreta-las e administra-las
Principios  implicitos nos regimes de
Razdes e suposicdes Ruijer e Meijer (2016) transparéncia (escolha de uma populagéo-alvo,
objetivos ou regras)
Boas praticas de transparéncia Demonstrar estrutura e funcbes gerais da
institucional entidade
Boas praticas de transparéncia contabillKopits e Craig (1998) |Divulgacdo da base de registros da entidade
Boas praticas de transparéncia de
indicadores e projecdes
Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Populagdes alvo Ruijer e Meijer (2016)

Metas ou problemas a serem resolvidosRuijer e Meijer (2016)

Regras que governam ou restringem a

hcio Ruijer e Meijer (2016)

Kopits e Craig (1998)

Kopits e Craig (1998) [Publicacéo de indicadores
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O Quadro 3 apresenta 14 principios/dimens6es, trazidos pelos autores consultados, que
pretendem contribuir para melhor compreensao e implementacdo da transparéncia. Entretanto,
para 0s propositos desta pesquisa, devem ser destacados os sete elementos seguintes, como
norteadores da transparéncia dentro de um espaco de Governanca e democratico:

a) “Garantias de integridade” (FMI, 2001): os dados disponibilizados devem ter
qualidade avaliada por entidades/sujeitos independentes;

b) “Coloragdo da informa¢do” (Douglas e Meijer, 2016): as informacdes devem ser
apresentadas de forma neutra e sem manipulacéo;

c) “Usabilidade da informagao” (Douglas e Meijer, 2016): as informacGes devem ser
expostas de modo acessivel mesmo para cidadaos leigos nos assuntos;

d) “Etica” (Hillebrandt, Curtin e Meijer, 2014): a transparéncia deve contribuir para a
democracia, a legitimidade, a responsabilidade e a confianca;

e) “Implementacdo” (Hillebrandt, Curtin e Meijer, 2014): deve ser discutido, inclusive
com comprovagdo de pesquisas empiricas, 0 melhor modo de colocar a transparéncia em pratica
e seus efeitos sobre questdes politicas, juridicas e organizacionais;

f) “Populagdes alvo” (Ruijer e Meijer, 2016): a transparéncia deve viabilizar que o
cidadao verifique os fatos praticados internamente nos governos e ter a possibilidade de
expressar sua opinido e interferir na gestao;

g) “Boas praticas de transparéncia institucional” (Kopits e Craig, 1998): a transparéncia

deve demonstrar a estrutura e as funcdes gerais da entidade observada.

2.1.5.Beneficios e Maleficios da Transparéncia

A introducdo de um regime de transparéncia em um determinado ambiente pode
ocasionar diversas repercussdes. Muitos investigadores propdem cautela quanto ao que se
esperar da transparéncia, como no caso de Hood e Heald (2006), segundo Grimmelikhuijsen et
al. (2017), ao afirmarem que a transparéncia alcangou uma posi¢ao “quase religiosa” e tornou-
se motivo de suspeita contrapor os pedidos por maior transparéncia. Para Grimmelikhuijsen
(2012b) a transparéncia é indispensavel, entretanto os agentes publicos devem ter expectativas
realistas sobre até que ponto a transparéncia pode melhorar a confianga no governo.

Ademais, conforme Grimmelikhuijsen (2012b), a magnitude do impacto da
transparéncia na confianga dos cidad&os a respeito do governo é em muitos casos exagerada, ja
que boa parte dos individuos trazem crencas consolidadas sobre o setor publico. Esses conceitos

pré-existentes sdo apenas marginalmente influenciados pela transparéncia.
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Contudo, autores ressaltam os impactos positivos causados pela transparéncia. Outros,
diferentemente do que poderia se supor, elencam, além das consequéncias positivas advindas

da adocdo da transparéncia, outras que seriam negativas, como sera visto a seguir.

2.1.5.1. Beneficios

Primeiramente serdo destacados os investigadores que advogam os efeitos benéficos
trazidos pela transparéncia. O momento da introducéo de uma norma que leva a transparéncia
também é examinado por Heald (2006). Ele considera que a menos que a transparéncia seja
essencial para uma entidade, a introducdo ou 0 aumento dessa pode produzir mais prejuizos que
beneficios. Como exemplo, em um regime em que a extensdo e a profundidade da corrupcéo
existente ndo sejam conhecidas, a implementacdo de um regime de transparéncia somente sera
benéfica se cessar totalmente o processo de corrupcao e a puni¢do dos infratores.

A transparéncia por acessos forgados de informagfes ou no mundo WikiLeaks
(divulgacao imprevista e que ndo segue regras legais de informacdes de Estado) também tem
efeitos contraditorios, segundo Hood (2011). Pode ser positiva, considerando que muitos
pedidos de informagGes baseados nas Leis de Acesso a Informacdo séo infrutiferos, dada a
limitacdo dessas normas ou ao legalismo defensivo que tende a acompanhé-las.

Stiglitz (2002) assegura que o0 aperfeicoamento nas regras de transparéncia que regem a
divulgacdo das informacg6es, num contexto de assimetria de informacdes, pode impedir que que
gerentes de empesas e funcionarios publicos implementem medidas que sdo de seus interesses,
mas ndo necessariamente sejam vantajosas para acionistas e cidadéos.

Stiglitz (2003a) afirma que o aprimoramento da exibicdo das informagdes publicas e da
transparéncia destréi o “mito da infalibilidade do governo” e corrige as politicas que estejam
sendo executadas equivocadamente. Em um ambiente em que ndo héa transparéncia suficiente,
0 governo ¢ levado a ocultar suas falhas, mantendo o “mito da infalibilidade do governo”. Do
contrério, se o governo divulga informacdes proativamente, as falhas serdo expostas, havendo
pressao para exposicdo de informages adicionais, gerando dessa forma um circulo virtuoso.

Bastida e Benito (2007) enfatizam que, segundo a OCDE (2001), a transparéncia, que
consiste na divulgacao de intencGes, formulacdo e implementacéo de politicas, é considerada
essencial em termos de melhoria da boa governanga.

Curtin e Meijer (2006) asseguram que quanto mais transparente é uma entidade,
mediante seu site ou por outro mecanismo, mais ela permitira que o seu desempenho seja

monitorado pelo cidaddo e que esses participem de seus processos politicos. Segundo Bovens
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(2007) a transparéncia € tida como uma condi¢do indispensdvel para assegurar a
responsabilidade do governo, promover a eficiéncia e a eficAcia da gestdo publica
(PIOTROWSKI; GRIMMELIKHUIJSEN; DEAT, 2019).

Grimmelikhuijsen (2012a) afirma que a transparéncia é repetidamente entendida como
uma ferramenta poderosa para transformar governos. Ela é tida como uma solucdo para todos
0s problemas do setor publico, a exemplo da baixa confianga dos cidaddos, da corrupcdo, do
mau desempenho, da pouca responsabilidade e do abuso de poder pelos agentes publicos.

De Fine Licht et al. (2014) concluem que a transparéncia da logica da decisdo
(exposicdo dos motivos que justificam a decisdo) eleva a confianga em uma deliberagéo
(GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2019).

Para Grimmelikhuijsen (2012a) o argumento em favor da transparéncia é sustentado por
trés premissas: (a) ela gera efeitos positivos sobre os governos; (b) dessa forma, sua
implementacdo deve ser estimulada, especialmente com a utilizagéo das TIC; e (c) e 0 uso da
transparéncia produzira relagdes mais intimas e firmes entre cidaddos e governos.

Segundo Birkinshaw (2006), Florini (1998), Hood (2006) e Roberts (2006) a
transparéncia governamental é tida por muitos como um dos alicerces para uma melhor
governanca. Ela pode ser util para prevenir a corrupgdo, contribuir para a legitimidade,
aperfeicoar a performance do governo, elevando a eficiéncia e promovendo principios de boa
governanca (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2013).

A transparéncia é identificada como um valor democréatico por natureza quando se esta
diante de governos confiaveis, responsaveis e de excelente desempenho. A transparéncia é
compreendida como um instrumento que levard ao aumento da confianca que os cidadaos tém
nos governos (GRIMMELIKHUIJSEN, 2011).

A transparéncia pode auxiliar na manutencdo dos patamares de confianca no governo,
por intermédio de uma sintese de conhecimento e sentimento das pessoas sobre a gestdo publica
(GRIMMELIKHUIJSEN, 2012B).

A Nova Administragdo Publica (NPM) exigiu um maior nivel de transparéncia das
atividades do governo, tendo como pressuposto que uma visibilidade mais ampla dos
procedimentos do governo melhoraria 0 seu desempenho. Ademais, a transparéncia gera
responsabilizacdo sobre as decisfes administrativas e politicas (FLORINI, 2007; ROBERTS,
2006; apud GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017).

Existem duas expectativas em relacéo aos efeitos da transparéncia. A primeira, a qual a
transparéncia disciplinard o comportamento dos servidores publicos, pois se 0 comportamento

desses for exposto os procedimentos ocorrerdo conforme as normas, redundando em menos
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corrupcao, mais eficiéncia e melhor desempenho. A outra € de que a sociedade podera usar as
informagdes do governo conforme suas necessidades, isso levaré a mais confianga, satisfagéo e
legitimidade do governo (GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017).

Meijer (2015b) lembra que os autores favoraveis a transparéncia dizem que ela
capacitara os cidaddos e dessa forma esses confiardo no sistema que os capacitou. Curtin e
Meijer (2006) entendem que é razoavel supor que a transparéncia, no sentido de divulgagéo
deliberada de informacdes por agentes publicos, geralmente, esta relacionada a legitimidade.
Segundo a teoria politica, no momento em que os cidaddos podem acompanhar a formulacao
de politicas publicas e fiscalizar seus resultados, a legitimidade das instituicBes é aprimorada.

Para Heald (2006) na transparéncia retrospectiva (liberacdo de informacoes alusivas a
periodos passados) a janela de transparéncia € aberta apenas em intervalos periddicos. A
transparéncia retrospectiva permite que uma organizacao governamental execute sua politica
sem o envolvimento de outras pessoas e libere informacgdes em um determinado momento, por
exemplo anualmente. Uma organizacao pode se preparar para esse momento e, depois disso, 0
ciclo de relatorios se repete. Por meio de relatdrios regulares, a transparéncia retrospectiva
permite controle e auditoria de qualidade. Além disso, se uma organizacdo governamental
fornece relatdrios regulares, pessoas de fora poderdo monitorar seu desempenho ao longo do
tempo (GRIMMELIKHUIJSEN, 2012B)

Os argumentos favoraveis a ado¢do da transparéncia englobam o direito de informacéo,
uma contribuicdo para a democracia e o sistema de freios e contrapesos (MEIJER; HART,;
WORTHY, 2018).

Os defensores da transparéncia mediada por computador propugnam que ela pode
estimular os agentes publicos tanto a terem um desempenho melhor, quanto prevenir casos de
corrupc¢do (MEIJER, 2009).

Casos Watergate e Enron, sdo exemplos de danos causados pela falta de transparéncia.
N&o existem vantagens na falta de transparéncia, e, no longo prazo, ela fard de nossas
sociedades mais democréticas e ricas (OLIVER, 2004, apud MEIJER, 2009).

Existem véarios argumentos favoraveis a abertura de informacdes. A falta de informacao,
como qualquer escassez artificialmente criada, gera vantagens econémicas. O funcionario
publico € incentivado a criar “segredos” que vao lhes resultar em privilégios, por exemplo
mediante a divulgagdo desses “segredos” para a imprensa, que estard sempre avida em
desvendar os atos opacos do governo. O mesmo vale para detentores de mandatos eletivos no

servico publico. Se um cidaddo, que ndo esta disputando essa indicagdo, tiver menos
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informacgdes sobre o sistema, ndo buscara concorrer a essa vaga, ja que acreditard que ndo estara
capacitado para assumir a gestdo de maneira eficaz (STIGLITZ, 1999).

Stiglitz (1999) propugna pela transparéncia ao afirmar que o sigilo garante condi¢cdes
propicias para o surgimento de interesses especiais, consolidando titulares em seus cargos,
desestimulando a participacdo do publico em processos democréticos e dificultando a fungéo
da imprensa de verificar efetivamente os abusos praticados pelo governo. Esse autor, ainda
sobre o sigilo, entende que ele provoca efeitos econémicos adversos. Diferentemente do setor
privado, onde as empresas tém motivos para manter os segredos, pois algumas informacdes séo
valiosas e a divulgacdo dessas pode fornecer vantagens a seus rivais, no setor publico, a
sociedade paga pelo funcionamento do Estado e por isso as informac6es devem ser divulgadas
publicamente. Inclusive porque, em geral, um melhor nivel de informacéo leva a uma melhor
alocacdo de recursos.

Stiglitz (2002) entende que a divulgacdo de informacgdes é importante no processo de
governanca. Trabalho no Banco Mundial de 1988 mostrou que a divulgagédo de problemas de
poluicdo pode ser um mecanismo eficaz para reduzir os niveis de poluicdo. Ciente da questéo,
a opinido puablica pode forcar governos, especialmente aqueles governos eleitos
democraticamente, a tomar algumas agdes que minorem o problema. Esse economista entende
que, da mesma forma, se os dados indicarem que o desemprego esta aumentando, a sociedade
ficara preocupada em saber se a politica macroeconémica esta sendo mal administrada pelo
governo. Nesse sentido, esta o caso, por exemplo, da divulgacdo de informacdes sobre se a
desigualdade estd aumentando, que pode colocar em duvida as politicas de distribuicdo de renda
e se 0 governo esta atuando eficientemente para auxiliar os mais pobres. Num ambiente assim,
0 governo pode ter incentivo para distorcer ou limitar as informagdes.

Ferejohn (1999), consoante Stiglitz (2003a), indica que o0 aumento da transparéncia em
um governo permite que os eleitores avaliem as atividades desse, possibilitando a reeleicdo dos
partidos que tiverem o melhor desempenho. Num contexto de transparéncia as agdes do governo
indicam mais facilmente o desempenho desse, 0 que leva a mais esfor¢os do governo e ao
aumento da confianca dos eleitores. Stiglitz segue e afirma que em os eleitores recebendo mais
informagdes para avaliar a implementacao das politicas do governo eles teriam mais incentivos
para participar do processo politico, e, dessa forma um sistema mais democratico seria
estabelecido.

Para Stiglitz (2003b) uma maior transparéncia fiscal deve impedir que determinados
governos e politicos busquem interesses pessoais e ndo aqueles para os quais foram eleitos,

utilizado, para tanto, truques para esconder ou justificar gastos excessivos. Esse pesquisador
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ressalta que a transparéncia fiscal é necessaria para impedir, que num caso de necessidade de
reducdo de um déficit orcamentério, onde ha possiblidade de manipulagdes, sejam atingidas
artificialmente metas numeéricas, seja pelo uso de “contabilidade criativa” ou pela imposicao de
previsdes muito otimistas para a economia.

Neste caso especifico de emprego de “contabilidade criativa”, vale destacar que o termo
foi muito evidenciado no Brasil durante o governo Dilma Rousseff. Na ocasido, houve
acusacoes do uso de manobras na “contabilidade publica”, com a contabiliza¢ao inadequada de
despesas e de receitas, que levou a distor¢bes nos resultados das contas nacionais, fato que
gerou condenacges de 6rgdos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido.

A transparéncia pode melhorar a percepgdo de controle dos cidad&os, levando a
responsabilizando dos politicos por suas acdes e elevar a compreensdo sobre as decisdes
publicas. A propagacdo de informacdes pode recuperar a confianca dos cidaddos e alterar a
percepcao desses sobre as organizacdes, elevando a legitimidade dos agentes publicos eleitos
(ARAUJO, TEJEDO-ROMERO, 2016).

Cordella e Yeyati (1998), de acordo com Oladapo, et al (2018), entenderam que héa
menor probabilidade de acontecer crises bancarias num ambiente em que a transparéncia é alta.
Lindstedt e Naurin (2010) propugnam que a transparéncia controlada pelo agente, na qual ha
divulgacéo intencional de informacdes, pode levar ao aumento do controle ou da legitimidade,
dependendo da circunstancia em que se da disseminacdo dos dados. Se a informacao é
propagada para atender imposicdes externas do principal, como leis de acesso a informacéo, o
objetivo sera aumentar o controle. Se as regras de liberacdo de dados sdo criadas pelo proprio
agente, a intencdo € elevar a legitimidade.

Se a divulgagdo de informacGes pelo governo é precéria, ocorre uma elevacdo da
incerteza de um partido que vai disputar a elei¢do quanto ao que ele poderia melhorar a situacao,
caso viesse a assumir a gestdo publica. Por exemplo, no aspecto fiscal, se o governo que
estivesse finalizando o mandato ocultasse um déficit fiscal a administragdo subsequente teria
um campo de acdo limitado na politica econémica, fato que redundaria em ele e as geracdes
futuras arcarem com custos elevados (STIGLITZ, 2003A).

Entre os partidarios da transparéncia Oliver (2004), na visdo de Meijer (2009), entende
que ela € um elemento indispensavel para o sucesso na politica, nos negécios e nas relagdes
pessoais da vida. A expectativa é que niveis mais altos de transparéncia incidam favoravelmente
sobre a confianca do cliente, o que que deve levar a niveis mais elevados de compras
(VACCARO; MADSEN, 2009).
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Neste contexto e diversidade de estudos, faz-se a condensagéo dos efeitos positivos da

implementacdo da transparéncia, destacando ainda os pesquisadores que das explanaram sobre

esses, no Quadro 4.

Quadro 4. Beneficios gerados pela transparéncia.

Beneficios

Autores

Prevenir e/ou Reduzir a corrupcéo

Birkinshaw (2006); Florini (1998); Meijer (2009); Hood (2006);
Roberts  (2006); Heald (2006); Grimmelikhuijsen (2012);
Grimmelikhuijsen et al. (2017)

Punir de corruptos

Heald (2006)

Revelar informacdes sensiveis do Estado

Hood (2011)

Evitar comportamentos autocentrados de
gerentes,  governantes,  politicos e
funcionarios publicos

Stiglitz (2002); Stiglitz (2003b)

Revelar falhas do governo

Stiglitz (2002)

IAperfeicoar a governanca

Bastida e Benito (2007); Birkinshaw (2006); Florini (1998); Hood
(2006); Roberts (2006); Stiglitz (2002)

Melhora a participagdo da sociedade no
processo politico

Curtin e Meijer (2006)

Levar a responsabilizacdo do governo

Florini (2007); Roberts (2006); Bovens (2007)

IAperfeicoar/Melhorar a gestdo publica

Bovens (2007); Grimmelikhuijsen (2012); Birkinshaw (2006);
Florini (1998); Hood (2006); Roberts (2006); Meijer (2009);
Grimmelikhuijsen et al. (2013); Ferejohn (1999)

Elevar a confianga no governo

Grimmelikhuijsen  (2012); Fine Licht et al. (2014);
Grimmelikhuijsen et al. (2017); Meijer (2015b); Ferejohn (1999);
Araujo e Tejedo-Romero (2016)

Aproximar o governo do cidadéo

Grimmelikhuijsen (2012)

Elevar a legitimidade do governo

Birkinshaw (2006); Florini (1998); Hood (2006); Roberts (2006);
Grimmelikhuijsen et al. (2017); Curtin e Meijer (2006)
/Araujo e Tejedo-Romero (2016); Lindstedt e Naurin (2010)

Elevar o controle sobre o governo

IAraujo e Tejedo-Romero (2016); Lindstedt e Naurin (2010); Curtin
e Meijer (2006); Grimmelikhuijsen (2012)

Aprimorar a democracia

Meijer, Hart e Worthy (2018); Oliver (2004); Stiglitz (1999);
Stiglitz (2003a)

Aumentar a riqueza da sociedade

Oliver (2004)

Evitar a geracdo de vantagens financeiras

Stiglitz (1999)

Aperfeicoar a atuacdo da imprensa

Stiglitz (1999)

Melhorar a alocacéo de recursos

Stiglitz (1999)

Reduzir o incentivo do governo para
distorcer ou limitar as informacdes

Stiglitz (2002)
Stiglitz (2003b)

Melhorar a compreensdo sobre as decisdes
publicas

IAraujo e Tejedo-Romero (2016)

Evitar crises bancarias

Cordella e Yeyati (1998)

Reduzir incertezas

Stiglitz (2003a)

Promover sucesso na politica, nos negocios
e nas relacdes pessoais

Oliver (2004)

Elevar confianca e receitas das empresas

\Vaccaro e Madsen (2009)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Assim sendo, foram apresentados nos no Quadro 4 os beneficios trazidos pela adogao

da transparéncia, de acordo com os estudos examinados, e na sequéncia serdo discutidos

também os supostos maleficios causados por um regime de transparéncia.
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2.1.5.2. Maleficios

Neste ponto, como relatado, serdo abordados os maleficios gerados pela introducéo de
um sistema de transparéncia.

Conforme dito, Heald (2006) examina 0 momento da implementagédo da transparéncia
e os efeitos dessa inovacdo. Esse autor afirma, que em um ambiente em que a extensao e a
profundidade da corrupgéo existente ndo sejam conhecidas, se a regra de transparéncia nao
detiver totalmente a corrupcéo e resultar em penalizacdo dos transgressores, em a Corrupcao
persistindo, mesmo com a transparéncia em voga, o resultado sera o cinismo e até mesmo o
espraiamento da corrupgéo.

Heald (2018) entende que séo polémicos os efeitos da transparéncia retrospectiva (com
exibicao imprevista de documentos do passado que se tinha como confidenciais no instante em
que foram produzidos), sem esperar que os atores envolvidos na elaboragdo desse material
encerrem suas carreiras profissionais no Estado. Tal procedimento, produziria efeitos
comportamentais danosos, pois a possibilidade de divulgar retrospectivamente, ao contrario de
expectativas auspiciosa, levaria a pressdes sobre individuos e organizacGes, ocasionando a
dilapidacéo de arquivos e documentos publicos.

Hood (2011) sustenta que a transparéncia por acessos for¢ados de informagdes ou no
mundo WikiLeaks também pode produzir efeitos nocivos, porque ela coloca em risco a vida
dos informantes. Por sua vez Meijer (2015b) assegura que 0s opositores da transparéncia
alegam que o empoderamento dos cidaddos fomentara o descontentamento e desmanchara a
legitimidade do governo.

Aqueles que rejeitam a transparéncia usam como elementos de critica a futilidade, e os
riscos que as mudancas embutem, que ela causa desconfianca e solapa a legitimidade das
organizacOes publicas. Nessa discussdo é imprescindivel saber como e quando a transparéncia
contribui para um governo mais democratico (MEIJER; HART; WORTHY, 2018).

Existem alegacOes contrarias a transparéncia. Pesquisadores afirmam que a despeito da
transparéncia levar um aumento na quantidade de informacdes disponiveis, tal circunstancia
ndo redunda, obrigatoriamente em maiores niveis de confianga. Existe a possibilidade de
servidores publicos distorcerem informacdes para elas ficarem mais favoraveis ao governo.
Uma outra possibilidade € a transparéncia levar a desiluséo, tendo em vista que o cidadéo pode
observar todos os fatos que ocorrem nos bastidores dos 6rgdos estatais
(GRIMMELIKHUIJSEN et al., 2017).
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Meijer (2009) acredita que os oponentes da transparéncia mediada por computador, sob
uma perspectiva “pré-moderna” de mudanga social, argumentam que a formas de transparéncia
em apenas uma direcdo, estruturadas e descontextualizadas produzirdo perda de confianca da
sociedade. Os “pré-modernos” realgam os efeitos nefastos das novas tecnologias, pois os modos
tradicionais de interacdo, como contatos diretos, geram mais confianca (MEIJER, 2009). Onora
O’Neill (2002), referenciada pelo mesmo pesquisador, cré que o avango da transparéncia
dissolve a confianca, isso pois um turbilhdo de informacdo ndo organizadas pode levar a
incerteza, confusdo e menos confianca.

A crescente complexidade das informacdes provenientes do governo, acarretara na
dependéncia dos intermediarios da informacdo. A sobrecarga de informac&o esta se acentuando,
e os custos de digerir e processar elas sdo extremamente altos (HEALD, 2003).

O’Neill (2012), no entendimento de Grimmelikhuijsen (2012b), afirma que a internet
viabiliza a exposicdo uma grande quantidade de informagbes, circunstancia que,
potencialmente, pode redundar numa avalanche de desinformacao.

Segundo uma perspectiva de esquerda, a transparéncia pode ser criticada por ser
cumplice do neoliberalismo. Garsten e Montoya (2008) asseguram que a transparéncia esta
umbilicalmente ligada ao espirito neoliberal de individualismo, do empreendedorismo e de
formas voluntarias de regulamentacdo (BIRCHALL, 2011).

H& motivos questionaveis para a defesa da transparéncia. Ela é tida como uma solucéao
simples para questbes complexas, como a reduc¢do da corrupc¢do, a promocao da confianga no
governo, 0 apoio a responsabilidade social das empresas e a promocéo da responsabilizacdo do
Estado (BIRCHALL, 2014).

Birchall (2015), em critica a transparéncia implementada nos EUA e em outras naces,
afirma que esse impde a tarefa de monitorar e traduzir a transacdo do Estado para o cidadédo
responsavel. Para haver uma participacdo plena no processo de transparéncia todos séo
convocados a ser auditores, analistas e tradutores. Se os dados do governo estdo disponiveis, 0s
cidaddos serdo culpados se anomalias e corrupcao ndo sao percebidas.

Roberts (2006), conforme entendimento de Meijer (2014), afirma que alguns fil6sofos
do século XVIII se posicionaram contra a transparéncia. Nesse sentido, o filésofo francés Jean
Bodin advogou pelo segredo da politica imperial (Arcana Imperii) defendendo que o poder do
rei de manter a integridade do Estado seria abalado pela imposic¢ao da transparéncia.

Em relagdo ao ambiente em que é instituida a transparéncia, ha relacdes que ndo podem
deixar de ser consideradas entre o contexto vigente em determinado pais e a eficacia dessa.

Nesse sentido, a divulgacdo de elevados salarios de servidores pode ser satisfatoria em
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democracias industriais estaveis, mas pode estimular sequestros e chantagens em sociedades
onde vigora o crime organizador (HEALD, 2006).

A transparéncia no processo (divulgacdo de procedimentos de producdo de bens ou
servigos) pode gerar perda de eficiéncia e eficacia, porque existe a possibilidade dela resultar
em um comportamento defensivo. I1sso pois, a vigilancia sobre o processo de producéo é capaz
de ser entendida, pela organizacdo, como opressiva. Ha perspectiva de interrupcdo das
atividades da entidade, especialmente quando a transparéncia no processo se estende para além
dos procedimentos operacionais. A transparéncia em tempo real (divulgacdo continua dos
procedimentos internos de uma organizacao) pode resultar em procedimentos defensivos e em
alteracdes de dados que sdo exibidos. Diferentemente da transparéncia em retrospecto
(liberacdo de informacdes alusivas a periodos passados), aquela em tempo real tem a janela
para a prestacdo de contas sempre aberta, 0 monitoramento das atividades é permanente. Nao
h& um periodo de em que a organizacdo possa se concentrar apenas em sua atividade-fim. A
opcao pela transparéncia em retrospectiva ou em tempo real, certamente impactara o processo
operacional da instituicdo (HEALD, 2006).

Ainda com relacdo a transparéncia em tempo real concebida por Heald (2006),
Grimmelikhuijsen (2012b) afirma que essa é caracterizada por uma vigilancia ininterrupta,
implicando na abertura permanente da janela de transparéncia da organizacdo governamental,
que pode ser responsabilizada continuamente. A transparéncia em tempo real necessita de
recursos humanos e técnicos consideraveis para reunir e divulgar os dados imediatamente, e
por ndo haver atrasos na exibicdo de relatorios, hd um risco de ampliacao de falhas ou erros na
medicéo de divulgacgéo dos dados. Ademais Grimmelikhuijsen (2012b) assegura que nem todas
as informacdes sdo adequadas para exibicdo em tempo real. Por exemplo, o desempenho das
escolas (nimero de graduacgdes) so6 pode ser divulgado de maneira significativa por meio de
relatorios retrospectivos. E impossivel e/ou sem sentido divulgar esse tipo de informacéo sobre
o0 desempenho de uma escola com base em apenas um dia especifico.

Grimmelikhuijsen et al. (2017), afirmam que, apesar das inquestionaveis vantagens da
transparéncia, existem argumentos favoraveis ao sigilo de questdes publicas, isso em casos

muito particulares e excepcionais, como em situagdes que envolvam a seguranca publica.
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No Quadro 5, faz-se o resumo das consequéncias negativas advindas da instituicdo da

transparéncia, realgando-se o0s pesquisadores que abordaram essas:

Quadro 5. Maleficios gerados pela transparéncia.

Maleficios

Autores

Gerar cinismo

Heald (2006)

Difundir a corrupcdo

Heald (2006)

Ocasionar dilapidacdo de arquivos e documentos publicos

Heald (2018)

Trazer risco a vida dos informantes

Hood (2011)

Fomentar o descontentamento ou desilusdo com o governo

Meijer (2015b); Grimmelikhuijsen
etal. (2017)

Reduzir a legitimidade do governo

Meijer (2015b); Meijer, Hart e
Worthy (2018)

Provocar a distorcdo de informacdes

Grimmelikhuijsen et al. (2017)

Meijer (2009); Onora O’Neill
Reduzir a confianga no governo (2002); Meijer, Hart e Worthy
(2018)

Causar dependéncia dos intermedidrios da informacéo

Heald (2003)

Elevar custos para digerir e processar as informacbes

Heald (2003)

Provocar desinformacdo

0°Neill (2012)

Levar & cumplicidade com o neoliberalismo e associagdo com o
individualismo e o0 empreendedorismo

Garsten e Montoya (2008)

Promover uma questionavel solucéo simples para questdes complexas como
a reducdo da corrupcdo, a promogdo da confianga no governo e o apoio a
responsabilidade social das empresas

Birchall (2011)

Impor um processo de responsabilizacdo dos cidaddos, que serdo
transformados em auditores e analistas, e culpados pela ocorréncia de
anomalias como a corrup¢do

Birchall (2015)

Solapar o poder do rei de manter a integridade do Estado, que seria abalado
pela imposicéo da transparéncia

Roberts (2006)

Estimular sequestros e chantagens em sociedades em que vigora o crime
organizado

Heald (2006)

Impor perda de eficiéncia e eficicia

Heald (2006)

Gerar procedimentos defensivos e alteraces de dados

Heald (2006)

Elevar falhas e erros

Grimmelikhuijsen (2012)

Comprometer a seguranca publica

Grimmelikhuijsen et al. (2017)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Dessa forma, foram apresentados no Quadro 5 os conjecturados maleficios que

decorreriam da implementacdo de um sistema de transparéncia, na O6tica dos autores

consultados. Adiante serdo debatidas as leis de acesso a informacao.

2.1.6.Leis de Acesso a Informacao

Um passo decisivo para disseminacdo do acesso as informagfes publicas para toda a

sociedade foi a instituicdo em varios paises e em diversas datas das leis de acesso ou de

liberdade de informacéo. Tendo como suporte regras contidas nesses instrumentos, os cidad&os

passaram a poder solicitar e obter informacdes e documentos dos 6rgédos publicos, que somente
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em casos muito especificos podem negar o acesso a esses dados. Autores salientam a relevancia
desses normativos, para a difusdo do acesso a dados de carater publico e para a promog¢éo da
transparéncia.

No século XVIII foi editada a primeira lei da liberdade de informagdo, pela “Portaria
sobre Liberdade de Escrita e Imprensa” de Anders Chydenius em 1766, na Suécia. Por essa
norma, foi instituindo o principio do acesso e da publicidade nesse pais (Birchall, 2011).

As leis de liberdade de informacéo e transparéncia (dados abertos do governo) sao
novidades que devem ser realcadas entre as recentes inovacoes politicas que alcangcaram muitas
nagOes. Elas sdo produto da Revolugédo da Informacgdo do século XX. Num primeiro momento
da Governanca Democratica, o controle da tomada de decisdo era sobre quem governava, num
segundo, essas leis passaram a possibilitar a influéncia sobre o funcionamento dos governos,
mediante acesso as informacdes precisas. Quase 90 paises ja promulgaram leis de acesso a
informacdo, e 70 o fizeram desde a década de 1990. A velocidade com que ocorreu a
implementacdo de leis de acesso a informacgédo pelo mundo, é reflexo do quanto organizagdes
internacionais, a exemplo das Na¢fes Unidas e do Banco Mundial, entendem essas como
instrumentos de controle da corrupcéo e de promogéo da boa governanca (MICHENER, 2011).

O Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional, somente ap6s muitas criticas
por fazer empréstimos para governos corruptos ou incompetentes, que depois eram
malversados, adotaram mecanismos de controle para coibir tais praticas. Esse foi um dos
moveis que levou a uma elevacdo inquestionavel no nimero de leis de acesso a informacdo no
mundo (MICHENER; BERSCH, 2013).

Roberts (2006) assegura que as leis de acesso a informagdo sdo uma ideia e uma préatica
que se espalhou por varios paises nas Ultimas décadas e até mesmo nagcfes com governos
autoritarios, como a China, estdo implementando a transparéncia (MEIJER; HART; WORTHY,
2018).

No seculo XX, uma série de normas nos Estados Unidos foram estabelecidas, no sentido
de demonstrar o compromisso de permitir a abertura de informag6es governamentais. Nesse
contexto, a Lei de Procedimentos Administrativos de 1946 determinava que autoridades
federais difundissem informac0es sobre suas operacOes. Essa norma pode ser entendida como
um precedente determinante para a implementagdo, em 1966, nos EUA da lei de liberdade de
informagdo (BIRCHALL, 2011).

Nesta etapa do trabalho foram tratados de eixos conceituais da transparéncia, onde
foram vistos aspectos relevantes para a tematica, que envolve gquestdes como o historico da

transparéncia, seus conceitos, classificagdes, principios, dimensdes e beneficios. Isso no



80

proposito de captar subsidios para a construgdo de instrumentos de coletas de dados a serem
aplicados na fase de campo da pesquisa.

Logo adiante, sera discutido o outro grande eixo tedrico usado como plataforma desta
investigacdo: a governanca, suas particularidades, segmentacdes, e especialmente sua

abordagem democrética, ponto capital para a presente pesquisa.
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3. OS PRESSUPOSTOS DA GOVERNANGCA PUBLICA

Nesta fase do trabalho, serd discutido o outro eixo tedrico norteador da pesquisa
empreendida: a Governanca, com destaque Ultimo para a Democrética (instancia nuclear desta
apuracdo). Sera feito todo um percurso na literatura — conforme autores como Osborne (2010),
Bevir (2010) e Fung (2015) — para resgatar as principais caracteristicas e propriedades desse
modelo, em consonancia com a Transparéncia, com o fito de coletar elementos que vao servir
de subsidio para construcdo de ferramenta de coleta de dados a ser aplicada na sequéncia desta
investigacdo. Assim se versara a respeito da histdria, conceitos e aspectos definidores da

Governanca.

3.1. Governanca: um painel histdrico, conceitual e de elementos tedricos

Nesta se¢do tratar-se-a de amplo apanhado literario a respeito da Governanga, com a
perspectiva de se elaborar um extenso painel historico, conceitual e de elementos teéricos que
possam adequadamente caracteriza-la. Primeiramente, serd abordado como ocorreu o
movimento histérico de modelos de administracdo que redundou no advento da Nova
Governanca Publica, que foi antecedida pela Administragdo Publica e pela Nova Gestdo
Publica.

Apds essa empreitada, segue-se para a caracterizacao e conceituacdo da Governanca e
da Governanca Publica, a diferenciacdo dessas duas propostas e a demarcacdo dos tipos de
Governanca observados na bibliografia consultada. Na sequéncia, propdem-se, conforme
estudos anteriores, um conjunto abrangente de fundamentos que a caracterizam.

Segue-se, abordando duas formulagdes, a Governanca e a Democracia no campo
eletrébnico, que na contemporaneidade digital estdo estreitamente vinculadas as questdes
discutidas nesta pesquisa. Por Gltimo, parte-se para a tentativa de conceituar e caracterizar a
Governanca Democratica, esteio tedrico principal da pesquisa desenvolvida.

3.1.1.Da Administracdo Publica a Nova Governanca Pablica: aspectos historicos e estruturais

da governanca

O fendbmeno do aparecimento da governanga tem interpretacdo heterogénea, conforme

varios estudiosos. Nesse aspecto, uma visdo que se impde como consolidada e das mais
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preponderantes € a da Osborne (2006), ao avaliar que o advento da Nova Governanga Publica
(“New Public Governance”/NPG) foi um desdobramento de modelos anteriores —
Administragdo Publica (“PublicAdministration”/PA) ¢ Nova Gestdo Publica (“New Public
Management”/NPM) — em que se deu, inclusive, o entrelacamento de algumas peculiaridades
desses.

A Nova Gestdo Publica, conforme Osborne (2006), estava mais voltada para aspectos
como a busca por eficiéncia, atuagdo no ambiente no livre mercado? e a utilizagio de métodos
da administracdo empresarial. Nessa linha, Kickert (1997) compreende que esse padrao também
estava orientado pelo aspecto comercial e de mercado.

Vérias criticas foram estabelecidas em relacdo a Nova Governanga, como a de que essa
tinha atencdo somente para dentro do governo, olvidando-se de questdes do ambiente exterior
(Metcalfe e Richards, 1991, conforme Osborne, 2006). Ainda, que nessa havia a transferéncia,
sem maiores cuidados, de métodos da gestdo comercial para a publica (Kickert, 1997), ou que,
0 ambiente em que opera uma entidade publica é diferente daquele em que atua uma empresa,
e esse aspecto deve ser, necessariamente, considerado (Kickert, 1997). Ademais, como expdem
Serensen e Torfing (2015), a Nova Gestéo Publica ndo procurou estimular a colaboragéo entre
as varias organizacOes e setores da sociedade. Esse conjunto censuras, foi um mdvel para a
proposicdo da Nova Governancga Publica.

Os aspectos mais gerais da Governanga Publica concentram-se em trabalhar num
ambiente plural, de estabelecer relacionamento com parceiros fora do governo e em rede,
segundo Osborne (2006) e Bevir (2013).

A seguir, tem-se mais minuciosamente, as razodes, fundamentos e circunstancias que
levaram a erupcdo da Nova Governanca Publica, segundo a compressdo de Vvarios
investigadores.

A Nova Gestdo Publica foi um periodo transitério na evolucdo da Administracdo
Publica tradicional, para a Nova Governanca Publica. Contudo, o modelo proposto de
desenvolvimento em trés estagios € uma reducdo, pois as caracteristicas de cada uma dessas

fases podem coexistir entre si ou se sobrepor (OSBORNE, 2006).

2Brue e Grant (2017) esclarecem que o livre mercado é um dos principais dogmas da escola classica de economia,
no qual o governo atua pouco na atividade econdmica, limitando-se a a¢des de garantia da propriedade, de defesa
nacional e de fornecimento da educacdo. Assim, as forcas do livre mercado, em um contexto competitivo,
articulam a producdo, a troca e a distribuicdo de bens. Nesse ambiente, a economia é autoajustavel e tende para
éxito, com o pleno emprego de todos os fatores de producao.
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A Administracdo e Gestdo Publica (“Public Administration and Management”/PAM)
compreendeu trés fases: a da Administracdo Publica, mais extensa e proeminente, que foi do
final do século XIX até a transicdo da década de 1970 para a de 1980; a segunda, a da Nova
Gestao Puablica, que foi dessa época até o inicio do século XXI, e por Gltimo a emergente Nova
Governanca Publica. Dessa forma, o periodo da NPM foi suscinto e apresentou-se como uma
mudanga do modelo estatal e burocrético, caracterizado pela Administragdo Publica, para um
outro nascente e plural, denominado Nova Governanca Publica (OSBORNE, 2006).

As caracteristicas mais relevantes da Administracdo Publica sdo: (i) supremacia do
“Estado de Direito”; administragdo baseada em regras e diretrizes bem definidas; (iii) o corpo
burocrético desenvolve funcao essencial na formulagéo e implementacédo das politicas publicas;
(iv) a administracdo é embasada em organizac6es publicas; (v) compromisso com 0 or¢camento
incremental; e (vi) a hegemonia do servidor publico profissional na prestacdo de servicos
governamentais (OSBORNE, 2006).

A PA desenvolveu-se no final do século XIX, e atingiu o seu &pice no Reino Unido, na
era p0s-1945, na vigéncia do estado de bem-estar social. Nesse estagio, esperava-se que 0
Estado suprisse todas as necessidades sociais e econdémicas dos cidadios: “do ber¢o ao timulo”
(OSBORNE, 2006).

A difusdo Nova Gestdo Publica, ocorreu mais fortemente a partir do final da década de
1970, e, dessa forma, a Administracdo e Gestdo Publica assistiu ao surgimento de novas
propostas. Segundo Thatcher (1995), essas recomendacfes enfatizavam a superioridade das
técnicas gerenciais do setor privado sobre aquelas utilizadas na Administracdo Publica
tradicional e advogavam, que a aplicacdo desses métodos no servico publico resultava,
prontamente, em ganhos de eficiéncia e eficacia (OSBORNE, 2006).

A Nova Gestdo Publica tem como subsidio a economia neoclassica e a escolha racional,
influenciada por autores como Tiebout (1956) e Niskanen (1971). Ela gera um Estado
desagregado, no qual a formulacdo e a implementacgdo das politicas publicas sdo separadas e,
especialmente, a oferta de servigos publicos acontece por instituicdes apartadas do setor estatal
e que concorrem entre si (OSBORNE, 2006).

A énfase da Nova Gestdo Publica é sobre os processos e gestdo das organizacdes e busca
a economia e a eficiéncia na producdo dos servicos publicos. A NPM estimula a competi¢édo
entre as instituicbes produtoras de servigo publico, atua num mercado horizontal, e a sua
governanca se da em um ambiente de concorréncia, orientado pelos precos e por relacoes
contratuais. O pressuposto basico da NPM ¢é o livre mercado € o contexto mais propicio para a
geracdo de servicos publicos (OSBORNE, 2006).
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Os tracos essenciais da NPM sdo: (i) reveréncia aos méetodos de administragdo do setor
privado; (ii) a ampliacdo de conceitos como “gestdo pratica” e da organizagdo “onde vocé esta”,
onde a implantacdo das politicas publicas é separada dos formuladores dessas acgoes; (iii) énfase
nos lideres empreendedores; (iv) realce nos controles e avaliacfes de entradas recursos e saidas
de servicos publicos e no gerenciamento por desempenho; (v) desagregacdo dos servicos
publicos para suas unidades mais béasicas e atengdo no controle de custos; e (vi) ampliagdo da
concorréncia dentro do setor publico e de contratacbes de terceiros para prestar servicos
publicos (OSBORNE, 2006).

Na Nova Gestdo Publica é realcada a orientacdo comercial e de mercado e enfatizadas
as teorias e técnicas da administracéo do setor privado (KICKERT, 1997).

A NPM sofreu criticas de diversas naturezas e advindas de varios estudiosos. Para
Metcalfe e Richards (1991) a NPM voltava sua atencédo para dentro do governo, esquecendo de
um ambiente externo, que era cada vez mais diversificado e plural, e ainda, por utilizar técnicas
ultrapassadas do mundo coorporativo e que eram inaplicaveis ao setor publico. Hood e Jackson
(1991) entenderam que a NPM se tratava de um “desastre esperando para acontecer”
(OSBORNE, 2006).

Para Rhodes (1997), a NPM maostrou-se limitada e unidimensional por ndo assimilar a
natureza do setor publico e deixar de contribuir para a gestdo e governanga dos servicos
publicos, das Organizacgdes de Servigo Publico — sendo essas tanto de natureza publica, quanto
privada, ou mesmo 6rgdos ndo governamentais — isso em um mundo extremamente plural e
pluralista (OSBORNE, 2006).

O “gerencialismo publico” pode ser criticado do ponto de vista tedrico, pela transfusdo
para o setor publico de um padrdo comercial de gestdo. No aspecto empirico, a censura se da
por ele ser inadequado como descri¢do de pratica administrativa. Ademais, a unilateralidade do
“gerencialismo” ¢ inoportuna para o setor publico (KICKERT, 1997).

O ambiente do setor publico difere daquele da esfera privada. A Administracdo Publica
é pautada pela democracia politica, e questdes como as relacdes entre a sociedade e o0 governo,
0 convivio entre a politica e a gestdo publica e o significado da lei e da legislagdo. Todas essas
diferem, em esséncia, dos temas do setor privado. Na administracdo empresarial ndo ha teorias
equivalentes para as que envolvem as relacdes entre politicos e burocratas (KICKERT, 1997).

Considerando-se que 0 ambiente e o carater das organizagdes sao determinantes para o
gerenciamento e estruturacdo dessas, a Administracdo Publica, necessariamente, devera ser

diferenciada da gestéo privada, ndo podendo aquela ser uma imitagédo desta (KICKERT, 1997).
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A Nova Gestdo Publica propiciou a inovacdo mediante uma mescla que reuniu énfase
nos resultados, licitagBes competitivas e empreendedorismo, porém ndo logrou fomentar a
colaboracéo para fora dos circulos organizacionais e setoriais. De outro lado, 0 aprimoramento
da inovacdo colaborativa no setor publico recebe o nome de Nova Governanga Publica
(SORENSEN; TORFING, 2015).

A Nova Governanga Publica ndo € um paradigma para substituir a Administracdo
Publica ou a Nova Gestdo Publica e nem mesmo pode ser apontada como o melhor modo para
suplantar os desafios da producéo de politicas e servigos publicos no seculo XXI. Em oposto, a
NPG pode ser uma ferramenta conceitual para auxiliar no entendimento sobre essas
dificuldades e da realidade da vida profissional dos gestores publicos (OSBORNE, 2010).

Conforme Osborne (2006), tendo em vista as criticas e disfuncionalidades apontadas
para em relacdo a Administracdo Publica e a Nova Gestao Publica, € necessario questionar se
existe a necessidade de apresentacdo de uma teoria mais holistica paraa Administracéo e Gestao
Publica, que permita uma apreciacdo abrangente e integrada. A teoria proposta pode ser
conceituada como Nova Governanca Publica.

A Nova Governanga Publica tem aspectos fortes advindos da Administracdo e Gestao
Publica. Ela congrega caracteristicas positivas da Administracdo Publica e da Nova Gestdo
Publica, admite a legitimidade e a inter-relacdo dos processos de formulacdo de politicas
publicas e de prestacdo de servigos governamentais. Ainda a Nova Governanca Publica propde
novos rumos, ao expor os desafios da Administracdo e Gestdo Publica, num ambiente plural
em que ocorre a disponibilizacdo dos servicos publicos e, ademais, apresenta um eixo
conceitual pertinente, pelo qual podem ser desenvolvidas novas teorias e pesquisas que
impactaram a pratica da PAM no século XXI (OSBORNE, 2006).

A Nova Governanca Publica tem como sustentacdo as pesquisas sobre redes de Ouchi
(1979) e Powell (1990) e os estudos de Tsai (2000) a respeito do capital social organizacional
dentro da estratégia organizacional, bem como extrai ideias da literatura sobre marketing
relacional de Groonroos (1994). Dessa forma, a NPG pode utilizar proposi¢des mais atuais da
teoria de gerenciamento, que se concentram na “organizagdo relacional”, em contraste com a
Nova Gestdo Publica, que esta mais preocupada com as questdes intraorganizacionais
(OSBORNE, 2006).

Apesar da legitimidade das visdes propostas para a governanca pelos varios autores, ela
tem a possibilidade alcangar autonomia em relagdo aos outros modelos dentro da Administracéo
e Gestdo Publica. A governanca tem capacidade de abarcar as caracteristicas da Administracdo
e Gestdo Publica dentro das complexidades plurais do século XXI (OSBORNE, 2006).
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Uma organizag&o publica ndo pode ser avaliada somente se alcanga exceléncia nos seus
servicos, mas também pela forma como desenvolve suas responsabilidades politicas, sociais e
ambientais. Diante desse contexto, um conjunto de novas remodelac¢des do setor publico foram
implementadas, e, foram denominadas reformas de Governanca Publica (BOVAIRD;
LOFFLER, 2003).

Os fundamentos para o surgimento da governanga séo diversificados, entretanto, pode-
se localizar nos movimentos da Governanca Corporativa (manifesta-se a parti do final da
década de 1980) e da governanca local (aparece no inicio da década de 1980) os dois principais
marcos do advento desse modelo (BOVAIRD, 2005).

No encerramento da década de 1990, as questdes associadas a governanca fundiram-se
num termo mais espesso: a Governanga Publica. Esse novo conceito aliou um interesse na
Governanca Corporativa de agéncias publicas e outro na operagdo das redes de politicas, que
alcancou todos as esferas do setor publico (BOVAIRD, 2005).

A governanca ascendeu em meio a dois movimentos distintos de reforma do governo.
O primeiro, embasado na economia moderna, no neoliberalismo e na Nova Administracao
Publica. O outro, tendo como eixo a sociologia contemporanea, a terceira via, a governanca
conjunta, as redes e parcerias (BEVIR, 2013).

O paradigma reformista ancorado no neoliberalismo criticou a burocracia e 0s
funcionarios publicos e exaltou o setor privado, que era tido como competitivo, eficiente e
flexivel. Contudo, os novos institucionalistas contestaram essa abordagem reformista, alegando
gue ndo era a solucdo para os problemas modernos. Eles afirmavam que, contemporaneamente,
os formuladores de politicas publicas enfrentavam, sistematicamente, “problemas perversos”
(como os de seguranca, meio ambiente e pragas urbanas), que ndo sdo resolviveis por métodos
antigos, como a divisao e a especializacdo (BEVIR, 2013).

Dessa forma, os institucionalistas assentiam com alegacdes neoliberais a respeito da
natureza inflexivel e ndo responsiva das hierarquias, entretanto, no lugar de fomentar os
mercados, apontaram as redes como um instrumento flexivel e que apresentam respostas
satisfatorias, isso pois, 0s atores sociais atuam em relacionamentos estruturados. Para 0s
institucionalistas, a eficiéncia e a eficacia advém de relacionamentos estaveis, que tém como

peculiaridades a confianca, a participacéo social e as associagcdes voluntarias (BEVIR, 2013).
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3.2. Governanca: conceitos e tipos contemporaneos

Como no caso dos determinantes e circunstancias para o aparecimento da governanga,
0 conceito dessa encontra inumeras defini¢es, conforme as perspectivas dos autores que se
debrugaram sobre o assunto. Ha mesmo diferencas palpaveis entre a original governanca e um
de seus produtos, a Governanca Publica, tema de maior interesse deste trabalho.

Ademias, em investigacdo da literatura foi possivel evidenciar um variado conjunto de
espeécies de governanca. Dessa forma, doravante, primeiramente sera examinada a governanca,
logo apos a Governancga Publica e posteriormente apresentados os tipos de governanca.

Conforme acima expressado, a governanca abarca diversas compreensdes, a depender
da dtica do investigador do fenémeno. O termo pode estar relacionado com organismos
informais que atuam em beneficio da sociedade, interacBes entre os ambientes politicos e
sociais, producdo de servicos publicos e atores que se conectam para interferir nas politicas
publicas. Essa perspectiva sera vista a seguir. Rosenau (1992) entende a governanga por uma
visdo mais dilatada, que vai para além do governo, indo para organismos informais de atuacédo
da coletividade. Meneguzzo (1997) encaminha a governanca para um sistema social e politico,
com interacGes de multiplos protagonistas. Por outro lado, Bovaird (2005) a prop6e como um
relacionamento de sujeitos para intervir nas politicas publicas.

No que diz respeito a Governanga Publica, Kickert (1997) a entende dentro da
interconexdo entre 0s cenarios politico e social, com a atuacdo de redes e sob diversidade das
relacBes administrativas. Tanto Bovaird (2005) e Lo&ffler (2003), quanto Pestoff (2011), a
vislumbram como a coligacdo de esforcos de agentes da sociedade para a producdo ou
interferéncia nos servigos publicos.

Todavia, as passagens de textos destacadas adiante, proporcionam uma compreensao
mais extensa e plural a respeito da conceituacdo propostas pelos autores para a governanca.

A governanca é um processo mais amplo do que o governo, alcangcado ndao somente
instituicbes estatais, mas também outros mecanismos informais e n&o-governamentais,
mediante os quais cidadaos e outras organizagdes atuam, suprem suas necessidades e desejos
(ROSENAU, 1992).

Governanca expressa a forma que tem um sistema social e politico, como resultado das
atividades e intervencdes implementadas por diversos protagonistas que atuam nele. Isso sem
que nenhum desses agentes exerca um papel claro de lideranca, ocorrendo incontaveis
interacdes entre os atores (MENEGUZZO, 1997).
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Bovaird (2005) afirma que a governanca teve vérias defini¢des. Para o Banco Mundial
(1989) ela ¢ “o exercicio do poder politico para administrar os assuntos de uma na¢ao”; a OCDE
(1995) entende que trata-se da “soma das muitas maneiras pelas quais individuos e institui¢des,
publicas ou privadas, administram seus assuntos comuns”; ¢ o Instituto Canadense de
Governanca refere-se a ela como: “as tradigdes, instituigdes e processos que determinam como
o0 poder é exercido, como os cidadaos recebem voz e como as decisdes sao tomadas em questdes
de interesse publico”. Contudo, Bovaird (2005) advoga que a governanca é o modo pelo qual

atores relacionam-se para interferir nos resultados das politicas publicas.

3.2.1 Tipos de Governanga

Além da Governanca Publica, pesquisadores também segmentaram a governanga em
varias outras categorias. A exemplo de Osborne (2010), que entende haver a Governanca
Corporativa, “governanga boa” e outros cinco subtipos de Governancga Publica, ou de Bovaird
(2005) que faz a distin¢do entre Governanga Corporativa e local.

Na sequéncia serdo apresentadas, pormenorizadamente, os tipos de governanca

localizados na literatura e os autores dessas distingdes, conforme apresentado no Quadro 6.

Quadro 6. Tipos de governanca, por descricéo.

Tipos de Autores Descricao
governanca
Corporativa Bovaird (2005); |Lida com os sistemas e processos internos que proporcionam
P Cornforth (2003) orientacdo e responsabilidade para as organizacdes

Leftwich (1993) e de_a_da gdlgao_de normas de _governanca soc!al, _polltlca e
administrativa, oriundas de organizagfes supranacionais como o
Rhodes (1997) .
Banco Mundial
Sociopolitica Kooiman (1999) IAborda as relac@es instrucionais gerais da sociedade
Preocupa-se com o modo pelo qual as elites e as redes de politicas
dialogam para construir e gerir as politicas publicas
Cuida do uso efetivo da Administracdo Puablica e sua
Administrativa Osborne (2010) transformacgdo para que possa dar conta das complexidades do
Estado moderno
Ocupa-se da governanga dos contratos na prestagdo de servigos

“Boa”

De politicas publicas [Osborne (2010)

De contratos Kettl (1993 e 2000) bublicos
Rhodes (1997); Kickert |Avalia como as redes interorganizacionais auto-organizadas
De rede . .
1993) atuam, com e sem governo, para prover os servicos publicos
Os agentes estatais atuam conjuntamente com cidaddos para
Coproducéo Bevir (2013) decidir, prestar e supervisionar servi¢os que sdo ofertados as

comunidades

Elinor Ostrom (1999);

Coproducéo Parks et al. (1999)

Envolvimento dos cidaddos na producdo de servigos publicos

O Estado transfere a execucdo de servicos para cidaddos que sdo
beneficiarios desses

Os cidaddos enfrentam problemas mediante associagdes
autbnomas, e ndo por entidades sustentadas pelo Estado

Producdo comunitéria Bevir (2013)

Comunitéria Bevir (2013)
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Quadro 6. Tipos de governanca, por descricéo.

Tipos de Autores Descricéo
governanca
. - Estimula a atuacdo efetiva dos cidaddos que serdo afetados por
Participativa Gbikpi e Grote (2002) determinada pol(i;tica niblica q P
Local Bovaird (2005) Redes de politicas publicas e sociedade civil exercem funcéo

importante nas atividades publicas

Estado atua de forma responsavel e transparente, busca a solucéo
pacifica dos conflitos e permiti a participacdo dos cidaddos e
demais atores sociais nas decisdes publicas

Compartilhada OuPNUD (2018); Brow
Democratica 2003)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

No Quadro 6 é possivel observar diferentes elementos constitutivos do conceito e de
amplitude de atuacéo da governanca, com uma descricao sintética de cada uma delas. O intuito
foi observar a complexidade da tematica, que esta amparada desde estudos de cenérios
(corporativa, publica, comunitaria, local, etc.), de processos (contrato, rede, coproducao, etc.)
e adjetivos de qualificacdo em relacdo ao desempenho (boa, compartilhada, participativa, etc.).

A governanga ou Governanga Publica ndo sdo termos novos, sendo que estudiosos
identificam trés escolas sobre governanca: Governanca Corporativa, “governanga boa” e
Governanca Publica. A Governanca Corporativa, segundo Cornforth (2003), lida com os
sistemas e processos internos que proporcionam orientacdo e responsabilidade para as
organizacBes. No caso dos servigos publicos, ela esta atenta ao relacionamento entre os
formuladores de politicas e os administradores das entidades publicas, a fim de viabilizar a
implementacdo das acOes estatais (OSBORNE, 2010). A “governanca boa”, na leitura de
Leftwich (1993) e Rhodes (1997), cuida da edicdo de normas de governanca social, politica e
administrativa, oriundas de organizagdes supranacionais como o Banco Mundial. O resultado
dessa circunstancia, segundo Osborne e Kaposvari (1997), foi o prestigio de enfoques que
valorizam o mercado como agente para alocacdo e governanca de recursos publicos
(OSBORNE, 2010).

Por derradeiro, a Governanca Publica é segmentada em cinco campos. A governanga
sociopolitica, que se atem as relagdes instrucionais gerais da sociedade. Segundo Kooiman
(1999) € necessario que essas relacbes sejam compreendidas completamente, para possibilitar
o0 entendimento sobre a elaboracéo e implementacdo das politicas publicas. Nessa abordagem,
0 governo ndo é mais predominante no processamento das politicas publicas, e deve confiar em
outros parceiros sociais para atuar nessa area (OSBORNE, 2010).

Na governanga de politicas publicas h& preocupacdo do modo como elites e redes de

politicas dialogam para construir e gerir as politicas publicas. A governanga administrativa
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cuida do uso efetivo da Administracdo Publica e sua transformacéo para que possa dar conta
das complexidades do Estado moderno (OSBORNE, 2010).

A governanca de contratos lida com a operacionalizacao interna da Nova Gestéo Publica
e especialmente a governanca dos contratos na prestacdo de servigos publicos. Segundo Kettl
(1993; 2000), nesse contexto os 6rgdos do Estado ficam responsaveis por um sistema de oferta
de servicos publicos sobre o qual tém controle limitado. A governanca de rede importa-se como
as “redes interorganizacionais auto-organizadas” (Rhodes, 1997 e Kickert, 1993) atuam, com e
sem governo, para prover os servicos publicos (OSBORNE, 2010).

Os movimentos da Governanga Corporativa (manifesta-se a parti do final da década de
1980) e da governanga local (aparece no inicio da década de 1980) estdo entre os marcos do
surgimento da governanca (BOVAIRD, 2005).

No entendimento de Bovaird (2005), a Governanca Corporativa tratou do
comportamento das grandes corpora¢des mundiais, que foram tidas como fora de controle por
seus acionistas e pelos sistemas regulatorios aos quais estavam submetidas. Os escandalos
econémicos da decada de 1990, que solaparam essas organizacdes gigantescas, reforcaram essa
percepcdo e estimularam entidades a expedir normas que enfatizaram a necessidade de
fortalecimento das estruturas e processos de Governanga Corporativa. Para esse mesmo autor,
entre essas regras estavam: o “Relatério Cadbury” (1992 - Reino Unido), o “Relatorio Dey”
(1994 - Canada), o “Relatério AFG-ASFFI” (1999 - Franga) e o “Painel Alemao de Governanga
Corporativa” (2000).

Sob outra perspectiva, a governanca local adveio do entendimento de que a funcdo do
governo na lideranca de mudancas urbanas em regides dos EUA e da Europa era acanhada e
que, em sentido oposto, as redes de politicas e a sociedade civil estavam exercendo papeis cada
vez mais preponderantes nesse processo (BOVAIRD, 2005).

Em o Estado ausentando-se totalmente, ou parcialmente, da provisdo de bens ou
servicos publicos, podem aparecer oportunidades para novas experiéncias democraticas e
modos de governanca colaborativa e auto-organizagéo dos cidaddos. A governanca colaborativa
pode ser seccionada em coprodugdo, producdo comunitaria e governanga comunitaria,
categorias essas, que ndo sao acabadas e nem mesmo podem ser diferenciadas claramente. N&o
obstante, essas classes propdem niveis diversificados de envolvimento e autonomia da
sociedade em relacdo ao Estado na promocao de politicas publicas (BEVIR, 2013).

Na coproducdo os agentes estatais atuam conjuntamente com cidaddos para decidir,
prestar e supervisionar servicos que sdo ofertados as comunidades. O Estado repassa, aos

cidaddos e a organizacGes sociais voluntarias, funcGes na implementacdo e prestacdo de
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servicos publicos, como: educacao, seguranca, transporte e comunicagdo. O grau de coproducgéo
muda conforme o envolvimento da sociedade numa ac&o. Em determinadas situagdes, o Estado
toma a decisdo e os cidadaos a efetivam. Em outras, a comunidade implementa as decisfes e a
supervisdo dos servicos, e 0 Estado realiza a execucdo dos mesmos. Os Conselhos Escolares
Locais, em Chicago, sdo exemplos de coproducao, nos quais os cidadaos participam da tomada
e implementacdo das deliberacdes sobre os servicos que séo prestados pelas escolas locais
(BEVIR, 2013).

Pela producédo comunitaria, o Estado transfere a execucao de servigos para cidadéos que
sdo beneficiarios desses. O Estado pode, inclusive, criar, supervisionar e auxiliar no
financiamento da producéo comunitéria. Todavia, é a comunidade que toma e efetiva decisoes,
e gerencia os servicos. A producdo comunitaria € mais utilizada para administrar recursos
naturais, como € o caso do sistema de abastecimento de agua de Taiwan. O Estado instituiu e
monitora esse complexo, ainda assim, sdo os agricultores que 0 mantém e o gerem mediante
associagOes (BEVIR, 2013).

Na governanca comunitaria os cidaddos instituem acdes voluntariamente. Com a
governanga comunitaria, os cidaddos enfrentam problemas mediante associa¢Ges autbnomas, e
ndo por entidades sustentadas pelo Estado. A governanca comunitaria também €
frequentemente empregada para gerenciar recursos naturais, como é o caso da &gua nas
comunidades dos Andes bolivianos, que tradicionalmente € um recurso de uso comum (BEVIR,
2013).

De acordo com Ghikpi e Grote (2002), a governanga participativa estimula a atuacdo
efetiva dos cidadaos que serdo afetados por determinada politica publica Elinor Ostrom e o
Workshop em Teoria Politica e Andlise de Politicas da Universidade de Indiana, elaboraram,
na década de 1970, o conceito de coproducdo, para designar o envolvimento dos cidaddos na
producdo de servicos publicos (PESTOFF, 2011).

Parks et al. (1999) entendem que a coproducdo se dad com a associacdo de acles
desenvolvidas por agentes publicos e cidaddos, que contribuem para a prestacdo dos servi¢os
publicos. Os primeiros sdo os profissionais “produtores regulares” e os segundos trabalham
como voluntarios, num sistema de “producdo cidadd”, para aperfeicoar a quantidade ou a
qualidade dos servigos que recebem (PESTOFF, 2011).

A governanga compartilnada ou democratica estd relacionada ao entendimento do
Programa das Nac6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) sobre um modelo de gestéo que
realca instituicBes publicas responsaveis e transparentes, um aparato de justica que promova a

solucéo pacifica dos conflitos, um Estado que resguarda o direito de todos na sociedade e
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possibilita a participacdo dos cidaddos nas tomadas de decisdes do governo e estimula a
integracdo de setores considerados relevantes da coletividade (BROW, 2003).

3.3 A Governanca Publica

Como serd visto na sequéncia, a percepcdo sobre a Governanga Publica é dilatada,
podendo envolver elementos de legalidade e legitimidade, entidades que se correlacionam para
atingir objetivos comuns ou a formacdo de redes de atores para influenciar no governo.
Governanca Publica ¢ mais extensa do que o “gerenciamento”, mobilizado e orientado pelo
mercado. Ela esta associada a legalidade e a legitimidade, bem mais do que a valores estritos
de negdcios. A Governanca Publica, na qual € destaca a interacéo entre os contextos politico e
social, consubstancia-se numa atividade intricada, que envolve redes complexas em setores
sociais, na qual a orientacdo externa do ambiente politico-social desempenha uma funcgéo
relevante, assim como a heterogeneidade das relagcdes administrativas (KICKERT, 1997).

Governanca Publica é a forma pela qual as partes interessadas interagem para afetar os
resultados das politicas publicas. E a “boa governanga” sugere a negociacdo das partes
envolvidas numa érea, para que se alcance os melhores resultados das politicas publicas, e que
devem ser avaliadas permanentemente pelos atores interessados (BOVAIRD; LOFFLER,
2003).

Para Kissler e Heidemann (2006), ao final dos anos 1980 a Governanca Publica ganha
um novo conceito, que inclui ndo somente as acOes estatais, mas também governos,
organizacOes da sociedade civil e empresas privadas, que se coligam para o alcance de
finalidades comunitérias (Salamon e Lund 1989, Rhodes 1997, Peters e Pierre 1998, Oshorne
2006, Lynn 2012).

Dessa forma, para Lynn e Malinowska (2018) a governanca varia entre uma gestao por
redes de atores coligados, que pode incluir instituicdes publicas, mas que mantém autonomia
(Klijn, 2008), para outra, de movimentos coletivos, que funcionam fora da influéncia direta do
governo (Frederickson, 2005).

No encerramento da década de 1990, um conjunto de conceitos como Governanga
Corporativa, governanca local e sociedade em rede, se amalgamou no eixo mais largo da
Governanca Publica. A Nova Governanga Publica € um regime ou paradigma que evidencia um
maior engajamento do cidaddo na coproducdo de servicos publicos e uma forte participagéo do
terceiro setor na oferta dos mesmos (PESTOFF, 2011).
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3.3.1 Caracteristicas da Governanga Publica

Mediante a leitura de um variado conjunto de autores, pode-se perceber as
caracteristicas que sdo mais peculiares a Governanca Publica. Com o aprofundamento do
exercicio da andlise dos textos, resta patente que as propriedades da governanca tendem para
dire¢bes multiplas, conforme a compreensdo que os pesquisadores tém do fenémeno.

A respeito dessas concepcles, se investigadores seguem uma perspectiva mais
gerencial, vao enfatizar elementos como eficacia ou eficiéncia. Por outro lado, adotam-se uma
visdo de coletividade, exaltardo a participacao e o trabalho em rede. Dessa maneira, apresenta-
se adiante, a partir da leitura realizada, as principais caracteristicas da Governanca Publica
identificadas.

Em oposicdo a Nova Gestdo Publica, Haveri (2006) afirma que a Nova Governanca
Publica esta assentada na sociologia organizacional e na teoria das redes e compreende o carater
fragmentado e indefinido da gestdo publica no inicio do século XXI (OSBORNE, 2006).

Na Nova Governanca Pablica o Estado é tido como plural, onde inUmeros atores
interdependentes contribuem para o fornecimento dos servigos pubicos e os multiplos processos
alimentam o sistema de planejamento das politicas publicas. Os problemas
interorganizacionais, a governanca dos processos e a eficacia dos resultados dos servigos
publicos sao prioritarios para a NPG (OSBORNE, 2006).

Conforme Bovaird (2006) e Teicher et al. (2006), a Nova Governanca Publica realca o
design e a avaliacdo dos relacionamentos interorganizacionais duradouros, pelos quais 0s
instrumentos essenciais de governanca sdo a confianca, o capital relacional e os contratos
relacionais (OSBORNE, 2006).

A Nova Governan¢a Publica sugere um Estado tanto plural, no qual variados
protagonistas contribuem para a prestacdo dos servigos publicos, quanto pluralista, onde uma
miriade de processos alimenta o sistema de formulacdo de politicas publicas. A NPG atenta
para as pressdes ambientais institucionais e exteriores, que facilitam e obstaculizam a
viabilizacdo de politicas publicas e de servigos publicos, isso numa atmosfera plural e pluralista
(OSBORNE, 2010).

As relacOes interorganizacionais e a governanca dos processos sdo dois pontos de
concentracdo da Nova Governanca Publica, que se preocupa com a eficécia e os resultados que
dependem da interacdo das organizagdes que prestam servigos publicos com o ambiente em que

atuam. A rede interorganizacional € o meio principal de alocacdo de recursos, e a
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responsabilidade deve ser negociada em niveis interorganizacional e interpessoal dentro dessas
redes (OSBORNE, 2010).

Bem mais do que buscar a eficacia e a eficiéncia, a Governanca Publica prioriza
resguardar a legalidade e a legitimidade. No contexto da Governanga Publica, ha clara interacéo
com o ambiente socio-politico, o olhar esta voltado para aléem dos temas internos das
organizac0es e direcionado para atividades complexas, que séo norteadas por questdes externas
(KICKERT, 1997).

A Governanca Publica atua com a gestdo de redes complexas compostas por esferas
diferentes de governo (Federal, estadual e municipal), corporagfes politicas e sociais, grupos
de pressdo, instituicdes sociais e entidades privadas. O modelo da Governanga Publica é
influenciado por processos sociais que ocorrem numa rede de politicas publicas integrada por
atores ecléticos, que tém objetivos e interesses diferentes e por vezes conflitantes. Nesse quadro,
0 governo nao é o protagonista absoluto, que teria a prerrogativa de impor unilateralmente suas
vontades (KICKERT, 1997).

Na governanca hé a intervencdo do setor privado e de voluntarios, tanto na prestacao de
servigcos, quanto na implementacdo de decisdes estratégicas. As responsabilidades sdo
compartilhadas e as parcerias publico-privadas passam a integrar os servi¢os publicos e o
processo de tomada de decisdo (STOKER, 1998).

Sob a 6tica da Governanca Publica é indispensavel compreender o contexto institucional
do Estado e da Administracdo. Esta Gltima ndo pode ser separada de sua trajetoria historica e
de suas tradi¢bes. Varias teorias e modelos de Governanca Publica erram pela auséncia de
consciéncia histérica (KICKERT, 2003).

A governanca procura partilhar o poder de tomada de decisdo e proporcionar um
instrumento para o desenvolvimento do bem de todos por intermédio do engajamento civico
(BINGHAM; NABATCHI; O'LERAY, 2005).

Bovaird (2005) assegura, que embora ocorram variagdes conforme o contexto de cada
pais, 0s seguintes principios, em grande parte, sdo basicos para Governanca Publica: (i) tomada
de decisdo democratica; (ii) envolvimento do cidadado e das partes interessadas; (iii) tratamento
justo e honesto dos cidaddos; (iv) sustentabilidade e coeréncia de politicas; (v) vontade e
capacidade de trabalhar em parceria; (vi) transparéncia; (vii) prestacéo de contas; (viii) incluséo
social e igualdade (de oportunidade, de uso, de custo, de acesso ou de resultados); (ix) respeito
pela diversidade; (x) obediéncia aos direitos dos outros; (xi) subordinacéo ao Estado de Direito;

e (xii) capacidade de competir em um ambiente global.
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Dois principios individuais da Governanca Publica ndo devem ser esquecidos. A
corrupgdo, que pode ser retratada em painéis como “Indice de Percepgdo de Corrupgdo” da
Transparéncia Internacional, e a dimenséo na qual o cidaddo pode atuar em associacdes da
sociedade civil com a possibilidade de participar de decisdes publicas (BOVAIRD, 2005).

Na Governanca Publica as intuigdes do Estado ndo tém mais o encargo exclusivo de
oferecer 0s servigos publicos. O Estado pode delegar servigos para a iniciativa privada ou atuar
em parceria com atores sociais. O antigo Estado de servi¢o, na Governanca Publica, transfigura-
se em Estado coprodutor de bens pablicos, mas que ainda é o responsavel, em ultima instancia,
pela oferta das politicas governamentais (KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Na Governanga Publica o Estado é um estimulador, que atua sobre a area privada e o
terceiro setor com a finalidade de catalisar recursos e ativar as potencialidades da sociedade
civil, por exemplo, o engajamento comunitario, resultando numa valorizacdo da atividade
particular e do terceiro setor ante o governo (KISSLER; HEIDEMANN, 2006).

Na Governanga Publica ndo ha distincdo tdo evidente entre Estado, mercado e
sociedade. Pelo contrario, Estado, mercado, redes sociais e comunidades passam a desenvolver
formas institucionais de regulacdo, que se articulam em arranjos diversificados (KISSLER;
HEIDEMANN, 2006).

A Governanca Publica congrega em arranjos de atores (redes, aliancas, etc.) trés logicas
diferenciadas: a do Estado (hierarquia), a do mercado (concorréncia) e a da sociedade civil
(comunicacéo e confianca). Contudo, tal afluéncia resulta na mercantilizacao do setor pablico,
ou seja: a transformacdo do setor publico em um empreendimento econémico (KISSLER;
HEIDEMANN, 2006).

Bresser-Pereira (2008, p. 394) ao explanar sobre 0 modelo estrutural de geréncia
publica, que concebeu tendo como base a experiéncia da Reforma Gerencial do Estado de 1995
no Brasil e a reformulagdo admirativa inglesa, afirma que esse ¢ um: “modelo de ‘governanga’
porque envolve outros atores, além do proprio governo, no processo de governar”.

Ocorre, portanto, uma profunda alteracdo no Estado, porque ha constituicao de parcerias
publico-privadas, para que servigos publicos, nas areas social e cientifica, que sdo providos a
comunidade, sejam prestados, de fato, por organiza¢es ndo-estatais (BRESSER-PEREIRA,
2008).

Na Governanga Publica diversos protagonistas estdo envolvidos na prestacdo de
servicos de saude, atendimento a idosos, educacdo, moradia, bem-estar, seguranca, entre outros.

Nas Ultimas décadas houve uma repactuacgdo das relagdes entre o Estado e as organizacgdes de
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terceiro setor, que ofertam bens e servicos publicos, como educagdo, moradia, salde e servicos
comunitarios (PESTOFF; BRANDSEN, 2010).

Principios como foco em processos e resultados, coordenagdo, participacdo e
coproducdo, sustentam a Nova Governanca Publica. A formulacdo de politicas é feita por
cooperagdo, negociacao e participacdo ativa das partes interessadas, que devem integrar seus
conhecimentos, ideias e recursos. Um dos alicerces essenciais da Nova Governancga Publica é
que administradores publicos, sociedade e iniciativa privada participardo efetivamente da
elaboracdo de politicas publicas e da prestacdo de servicos, se tiverem oportunidade de
colaborar (TORFING; TRIANTAFILLOU, 2013).

As reformas da gestdo publica da década de 1990 em diante deixam uma margem de
esperanca para a democracia, tendo em vista que trouxeram novos atores para a governanca e
proporcionou praticas inovadoras de governanca colaborativa, nas quais os elaboradores das
politicas publicas atuam em parcerias com a sociedade (BEVIR, 2013).

A Nova Governanc¢a Publica enfatiza mais a participacdo do cidaddo e a oferta de
servigos sociais pelo terceiro setor, do que a Administracao Publica tradicional ou a Nova
Gestdo Publica. A coproducdo é um trago central da NPG, gque resulta na combinacédo de agentes
publicos e cidaddos na tarefa de prestagdo do servico publico (PESTOFF, 2011).

Segundo Hisrt (2002), a governanca propde o repensar da democracia e buscar novos
meios de controle e regulacdo, que prescindam de o Estado dispor do monopdlio desses
instrumentos (PESTOFF, 2011).

Modelos contemporaneos de Administracdo Publica, trazidos por varios pesquisadores,
como a Nova Governancga Publica de Osborne (2006, 2010), a Governanca Publica de Bovaird
(2007) e 0 Novo Servigo Publico de Denhardt e Denhardt (2008), compartilham caracteristicas
de centralidade da participacao dos cidadaos na gestdo publica, a coproducéo e a prestacao de
servicos publicos pelo terceiro setor (PESTOFF, 2011).

Contudo, h&a um risco potencial no estimulo a participacdo dos cidaddos na prestacdo
dos servicos publicos, tendo em vista que essa a¢do pode redundar, inicialmente, em incisivo
apoio e entusiasmo, mas, entretanto, se a promessa de influéncia do cidadao néo se efetivar ou
for manipulada, essa corre o risco de ser convertida em frustracdo, cinismo e afastamento da
sociedade das atividades publicas (PESTOFF, 2011).

As crises econdmicas e fiscais, que afetaram diversas nagdes da década de 1970 em
diante, levaram a Governanga Publica a assumir novas caracteristicas. Entre essas
contemporaneas fei¢des tem-se: a capacidade de ampliar redes e parcerias, a mobilizagdo da

sociedade para lidar com or¢camentos mais enxutos e o fortalecimento da relagdo de atores
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internos e externos. Isso para explicar como esta se trabalhando com a austeridade, as razdes
do corte de despesas ou terceiriza¢ao de servicos e 0s motivos da elevacéo de tributos (GROSSI;
STECCOLINI, 2014).

A pulverizacdo provocada pela Governanca Publica impde novas questdes para a
prestacdo de contas e para a contabilidade estatal. Dessa forma, a Governancga Publica requer
que o setor publico fortaleca a responsabilidade, a transparéncia, a abertura e a participagéo.
Nesse contexto, os governos devem administrar, orientar e monitorar contratos e parcerias e
com entidades publicas e privadas, além de participar de redes que almejem o interesse publico
(GROSSI; STECCOLINI, 2014).

Duas questdes devem ser realcadas no que diz respeito a Nova Governancga Publica. A
primeira, € que o processamento e a oferta dos servigos publicos devem ser examinados a partir
de um paradigma amplo, que realce a governanca das relagbes interorganizacionais (e
intersetoriais) e a eficacia dos sistemas de prestacdo de servicos publicos (LINDSAY;
OSBORNE; BOND, 2014).

A segunda, sdo teorias contemporaneas da administracdo pablica que se originaram de
pesquisas realizadas no setor manufatureiro e ndo no de servico. Isso redundou em atencao em
processos intraorganizacionais e sisttmicos e ndo sobre relacionamentos interorganizacionais e
de sua governanga, que sdo tragos atual dos servigcos publicos. Enfim, a NPG trata da
experiéncia das organizacBes que prestam servicos publicos nesse cenario (LINDSAY;
OSBORNE; BOND, 2014).

De acordo com Lindsay, Osborne e Bond (2014), contemporaneamente, sob a Nova
Governanca Publica, a prestacdo de servicos publicos é determinada por elementos como: (i)
fragmentacdo das necessidades nas sociedades pds-modernas; (ii) abordagens plural
(englobando vérias organizacdes) e pluralista (envolvendo diversos processos) na prestacao de
servicos publicos; (iii) necessidade de focar atencdo na compreensao sobre a prestacdo de
servicos publicos nas organizagdes publicas, nas comunidades locais, nos usuarios dos servicos
e em tecnologias rigidas e flexiveis; (iv) compreender novas habilidades gerenciais necessarias
para a prestagdo de servigos publicos, como governancga, negociacdo de necessidades, entrega
de servicos e de resultados; (vi) perceber o papel dos usuérios de servicos como coprodutores
de servigos publicos (OSBORNE; STROKOSCH 2013); e (vii) captacdo da légica do setor de
prestacdo de servigos, em vez daquela preponderante na area de fabricacédo de produtos, que é
enfatizada pela NPM (OSBORNE et al., 2013; RADNOR; OSBORNE, 2013).

A Nova Governanca Publica volta-se para um ambiente onde opera um conjunto amplo

de produtores de servigos publicos, em processos distintos de entrega desses e onde ha destaque
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para a coproducdo de servi¢cos em colaboragdo com os usuarios finais. Esse espaco redundou

em um Estado mais complexo, no qual diversos processos e atores atuam em um sistema de
producdo de servicos publicos intricado e relacional (LINDSAY; OSBORNE; BOND, 2014).

Com a Nova Governanca Publica, as entidades governamentais operam num sistema

aberto, com colabora¢do entre diversos atores, onde h& necessidade de aperfeicoar a

comunicacgéo e se atingir resultados conjuntamente com os parceiros (GREVE; PEDERSEN,

2017).

Tendo como base de observacgéo os autores apresentados, e suas respectivas ideias, tem-

se como fazer adaptacOes, isso para uma melhor compreensdo, e formular o Quadro 7 com as

caracteristicas mais representativas da Governanca Publica e, conjuntamente, oferecer uma

descricdo sumaria dessas:

Quadro 7. Caracteristicas da Governanca Publica.

Caracteristicas

Autores

Descricao

Pluralismo

Osborne (2010); Lindsay; Oshorne e
Bond (2014)

Multiplos processos interagem para formulacdo e prestacdo dos|
kervigos publicos

Coproducéo ou Pluralidade

Osborne (2006); Bresser-Pereira (2008);
Osborne (2010); Torfing e Triantafillou
2013); Pestoff (2011); Oshorne e
Strokosch (2013); Lindsay; Osborne e
Bond (2014)

Diversos atores/organizacdes (governo, sociedade, entidades civis
prganizadas, entre outros) contribuem para a prestacéo dos servicos|
pubicos

Cooperacdo na formulacéo
de politicas publicas

[Torfing e Triantafillou (2013)

Ocorre cooperacdo, negociacdo e participacdo da sociedade na
formulacdo de politicas pdblicas

Relacdes
nterorganizacionais

Osborne (2010); Lindsay; Osborne e
Bond (2014);

Processa-se a interagdo de organizacbes que prestam servicos|
Ublicos com o ambiente em que atuam

Relacdes intersetoriais

Lindsay; Osborne e Bond (2014)

IAcontece a relagdo de diferentes setores para a prestagao de servicos|
Ublicos

Interacdo com o ambiente
sdcio-politico

Kickert (1997)

Merifica-se a interagdo da Administracdo Publica com o ambiente|
sdcio-politico

Olhar para fora

Kickert (1997)

O governo olha para 0 ambiente externo

Fortalecimento de relagdo

Grossi e Steccolini (2014)

Ha o fortalecimento da relacéo entre atores internos e externos do
overno

Participagao do cidadao

Bovaird (2005); Torfing e Triantafillou
2013); Bevir (2013); Grossi e Steccolini
2014); Pestoff (2011)

Observa-se a participagao dos cidadaos na gestéo publica

Participagao de entidades

Bevir (2013); Bovaird (2005); Kissler e
Heidemann (2006); Stoker (1998)

Ocorre a participacédo de
Ublica

entidades da sociedade civil na gestdo

Participagdo para o bem
comum

Bingham; Nabatchi e O'leray (2005);
Greve e Pedersen (2017)

A participacdo do cidaddo e das entidades da sociedade civil na|
gestdo publica resulta no bem comum

Trabalho em rede

Kissler e Heidemann (2006); Grossi e
Steccolini (2014)

Ha um trabalho articulado entre varios atores (gestores publicos,
sociedade, empresas, entidades do terceiro setor) para buscar o
nteresse publico

Trabalho em parceria

Bovaird (2005)

Ha vontade e capacidade para o trabalho em parceria no ambito da|
estdo publica

IA gestdo publica é influenciada por processos que ocorrem numa rede

compartilhadas

IAtores ecléticos Kickert (1997) de politicas pablicas integrada por atores ecléticos, que tém objetivos|
e interesses diferentes e por vezes conflitantes
Decises compartilhadas Stoker (1998) Intervencéo do setor privado, dos cnqadao§ e de entldadgs do terceiro
setor no governo, de forma a produzir decisdes compartilhadas
- Intervencéo do setor privado, dos cidaddos e de entidades do terceiro
Responsabilidades Stoker (1998) setor no governo, de forma a produzir o compartilhamento de

responsabilidades

Poder compartilhado

Bingham; Nabatchi eO’leray (2005)

Intervencéo do setor privado, dos cidaddos e de entidades do terceiro
setor no governo, de forma gue o poder torna-se compartilhado

Decisdo democrética

Bovaird (2005)

Intervencéo do setor privado, dos cidaddos e de entidades do terceiro|
setor no governo, de forma a produzir decisdes democraticas

Eficacia

Kickert (1997)

As metas do governo sdo alcancadas num maior nivel
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Quadro 7. Caracteristicas da Governanca Publica.

Caracteristicas

Autores

Descricao

Producdo de bens e servicos pubicos com eficiéncia, ou seja,

Eficiéncia Kickert (1997) ronforme as metas estabelecidas e usando 0s insumos com a maior|
Economia possivel
Feosfjcl)ta dgsos processos e [Torfing e Triantafillou (2013) A atuagdo do Estado é pautada pelo foco nos processos e resultados.
Kickert (1997 A Administracdo Publica pauta sua atuagdo conforme as normas|
Legalidade Ic e;rt( ) egais e somente inicia a promogdo de acdes se ha disposigdo legal
Bovaird (2005)
ara tanto
A atuacdo da Administracéo Publica é legitima, ou seja, a sociedade
Legitimidade Kickert (1997) entende e aceita que a conduta estatal é integra, moralmente |

pticamente correta

[Tratamento justo e honesto

Bovaird (2005)

A atuacdo da Administracdo Pubica proporciona tratamento justo e
honesto para os cidaddos

Responsabilidade

Grossi e Steccolini (2014)

A atuacdo do Estado é embasada em mais responsabilidade

Transparéncia

Bovaird (2005)
Grossi e Steccolini (2014)

IA atuagdo do Estado é pautada pela transparéncia

Abertura

Grossi e Steccolini (2014)

A atuacdo do Estado é pautada por mais abertura

Corrupcéoreduzida

Bovaird (2005)

O nivel de corrupcéo é reduzido

Prestacédo de contas

Bovaird (2005)

A prestacdo de contas do Estado é aperfeicoada

Controle e regulacéo

Hisrt (2002)

O controle e a regulamentagdo das atividades pUblicas ndo séo|
ealizados somente pelo Estado

Restricdo orgamentaria

Grossi e Steccolini (2014)

IA sociedade desperta para a questéo de que o orgamento publico tem
ecursos limitados

Inclusdo social

Bovaird (2005)

A atuacdo do Estado proporciona a inclusdo social

Igualdade

Bovaird (2005)

A atuacdo do Estado produz a igualdade

Respeito pela diversidade

Bovaird (2005)

A atuacdo do Estado respeita a diversidade

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

O Quadro 7 trouxe as caracteristicas e definicdes da Governanca Publica, de acordo com
a Otica dos pesquisadores consultados e na sequéncia serdo tratados de tépicos da governanca

e da democracia na esfera eletronica.

3.3.2 Governanga e Democracia na Esfera Eletronica

A governanca eletrénica, digital ou e-governanca, é notabilizada pelo uso de recursos
tecnoldgicos, que possibilitam a participacdo do cidaddo na gestdo governamental, mediante
formulacdo e tomada de decisdo, e ao final dessa interacdo, espera-se que servicos publicos
mais adequados sejam disponibilizados para a sociedade.

Uma tematica fortemente associada a governanca eletrénica é a democracia eletronica,
digital ou e-democracia. Essa, servindo-se, da mesma forma, de ferramentas digitais, possibilita
a participacdo da sociedade na gestdo publica, de forma a viabilizar que os anseios dos cidadaos
possam repercutir, com mais agilidade e diretamente, no &mago das instituicdes do governo.

Holzer e Kim (2006) argumentam que a governanca digital compreende o governo
digital (prestacdo de servigcos publicos) e a democracia digital (participacdo do cidaddo na
governanga). Em relacdo a esses dois temas sdo avaliadas questdes como: a seguranga, a
usabilidade e conteudo de sites, o tipo de servicos virtuais ofertados, a resposta e a participacao

do cidad&o por meio de sites governamentais.
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Por conseguinte, de agora em diante, serdo tratadas especialmente das nuances que

envolvem a governanca e a democracia no mundo eletronico.

3.3.2.1 Governanga Eletronica

Neste item sdo explorados aspectos indispensaveis para o entendimento da governanca
eletrbnica, a exemplo de: seus elementos, quando se da a sua efetivacdo, seu conceito,
dificuldades para a sua implementacéo, suas finalidades e as repercussdes de sua concretizacao.
Ainda é tratada da formulacdo de sua variante, a governanca eletrénica democratica.

Conforme investigagdo conduzida por Bannister e Connolly (2011a), a governanca
eletronica é conceituada por diversos autores e alguns elementos podem ser destacados nessas
descricdes, tais como: (a) servicos mediados por tecnologia; (b) processo que inclui o governo
eletronico; (c) modelo de governo; (d) uso da tecnologia; (e) possibilidade de capacitar os
cidadaos; (f) utilizacdo de Tecnologias de Informacéo e Comunicagéao (T1C) dentro do governo;
(9) procedimento que envolve redes e relacionamentos; (h) TIC sdo empregadas para melhorar
a qualidade dos servicos e a governanga; (i) dindmica que aprimora a democracia eletrénica; e
(j) a relacédo entre o cidadao e o Estado é mediada pela tecnologia.

O nucleo da governanca eletronica abarca, essencialmente, mudangas estruturais que
resultam em novas formas de governanga, isso em ambientes que utilizam redes sociais,
comunidades on-line e mundos virtuais (BANNISTER; CONNOLLY, 2011a).

A governanca eletrdnica somente pode ser apropriadamente empregada, se, por
exemplo, a tomada de decisdo em um determinado processo dependesse de um individuo e,
doravante, essa passa a ser automatizada. Dessa forma, sente-se uma mudanga material na
governanca, que pode ser entendida como governanca eletronica, isso pois, diversas partes que
atuavam no processo foram eliminadas e a possibilidade de alteracdes de regras foi eliminada.
O governo trata do “fazer” e as TIC ajudam a melhorar e simplificar essa tarefa. Em outra
circunstancia, a governanga relaciona-se com a estrutura abstrata das coisas que estdo
acontecendo, e alterar essa situacdo € uma acdo bastante diferente (BANNISTER,;
CONNOLLY, 2011A).

A governanca eletronica consiste em envolver os cidaddos e outras partes interessadas
e permitir que eles coproduzam servicos publicos, ao passo que o governo eletronico entende a
sociedade como consumidora desses servigos. A governanca eletronica realca a atuagdo dos
cidad&os na promogdo de politicas governamentais e na prestacao de servigos. Dessa forma, ela

envolve o emprego de tecnologias para inserir o governo numa rede com cidaddos e outras
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partes interessadas, que cooperardo na formulagéo de politicas e servicos publicos (MEIJER,
2015a).

As pesquisas demonstram que servidores publicos e cidaddos ndo sdo motivados por
estruturas tecnologicas, mas por instrumentos que produzem oportunidades tecnoldgicas de
gerar valor pablico. A literatura sobre governo eletrénico reiteradamente despreza esse dado,
que tende a desvincular a organizagdo governamental da producdo de valor puablico. A
tecnologia propriamente dita, raramente estimula o governo e os cidaddos. Dessa forma, €
indispensavel compreender a governanca eletronica em relacdo a contribuicdo dessa para a
sociedade (MEIJER, 2015B).

Conforme Schwester (2009), o conceito de governanca eletronica passa de estagios
como a difusdo de informacdes para operacdes on-line e, finalmente, para um sistema virtual
de participacdo que possibilita o envolvimento dos cidaddos (GUPTA; SURI; SINGH, 2019).

A governancga eletrénica relaciona-se a uma administracdo publica transparente,
responsavel, eficiente e voltada para o cidaddo, tendo como suporte as TIC (BINDU;
SANKAR; KUMAR, 2019).

A governanca eletrdnica é um instrumento que promove o acesso dos cidadaos a
sistemas eficazes de administragdo e divulgagdo de informagdes (BAROI; ALAM, 2020).

A governanca eletrénica é um complexo de servigos eletrdnicos colocados a disposicao
da sociedade (cidaddos, empresas, outras organizacOes etc.), que podem ser acessados
remotamente e permitem a comunicacdo digital (ROMANSKY; NONINSKA, 2020).

Existem alguns elementos essenciais para uma efetiva implementacédo da governanca
eletrdnica, como a economia do pais, a confiabilidade e adaptabilidade do usuério, a utilidade
percebida e a vantagem relativa de promover a governanca eletronica (BINDU; SANKAR;
KUMAR, 2019).

H& problemas a solucionar quando se trata de implementar a governanca eletronica.
Uma das questdes essenciais a resolver é universalizar o acesso a internet. Possibilitar a oferta
da internet indistintamente, fard& com que a governanca eletronica seja levada para toda a
sociedade (BAROI; ALAM, 2020).

A finalidade da governanca eletronica é ampliar as fungdes tecnologicas, para que
possibilitem as interagdes com os cidaddos, isso levando em consideracdo as necessidades e
desejos da sociedade (LEE-GEILLER; LEE, 2019).

Na maioria dos paises do planeta a governanca eletrénica é estimulada, pois possibilita
o fornecimento de servicos eletronico eficazes aos cidaddos. A governanca eletronica utiliza a

TIC para oferecer servicos governamentais eletronicamente ao publico, para agéncias e
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empresas. A governanca eletronica promove a transparéncia, a eficiéncia e a qualidade dos
servigos governamentais, reduzindo as diferengas entre os contextos urbano e rural e entre as
parcelas mais abastadas e mais carentes da sociedade. A governanca eletrénica evoluiu da
informatizacdo das estruturas de governo para realcar a prestacdo de servicos aos cidaddos
(GUPTA; SURI; SINGH, 2019).

Diversos servi¢os on-line estdo disponiveis para os cidaddos, como emissdo de
passaportes, marcacao de passagens, declaracdo de imposto de renda e solicitacdo de certidfes
de nascimento e Obito. As paginas virtuais de governanca eletronica podem servir ainda para
viabilizar consultas médicas ofertadas pelo governo, o download gratuito de livros e a protecao
de dados e documentos. A governanca eletrénica possibilita também o uso de redes de
conversas em gue os individuos podem tratar de temas sociais e politicos (GUPTA; SURI,
SINGH, 2019).

Governanga eletronica democrética é uma interagdo permanente entre governo e
cidaddos, com o0 uso de instrumentos de tecnologia nos processos de tomada de deciséo e a
solucdo de problemas, isso tendo como suporte principios democraticos como transparéncia,
prestacdo de contas e colaboracdo. O governo aberto, tendo como realce a transparéncia e a
participacao dos cidaddos, exibe elementos importantes da governanga eletronica democrética.
E relevante que os sites governamentais viabilizem a governanca eletrénica democratica (LEE-
GEILLER; LEE, 2019).

Segundo Anttiroiko (2009), a governanca eletrdnica democratica acopla trés
fundamentos conceituais: as TIC, como ferramentas, a governanga, COmMO Processo e
democracia, no papel de principio tacito (LEE-GEILLER; LEE,2019).

3.3.2.2 Democracia Eletrénica

Aqui, no dmbito da democracia eletronica, sdo discutidos elementos considerados
essenciais para a compreensdo dessa, como: participagdo, fundamentos da democracia,
democracia representativa e participativa, conceito, associagédo dos instrumentos de informacéo
e comunicacdo com a democracia eletronica e a governanca digital.

As TIC integram a mais recente onda de revolugdes que prometem incrementar a
atuacdo em processos participativos, isso tanto presenciais quanto virtuais. De acordo com
Brauer (2004), esse tipo de mecanismo recebe 0 nome de participacao eletronica ou participagdo

eletronica do cidaddo e compreende instrumentos, que mediante o suporte da internet,
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viabilizam a participacdo da sociedade nos processos de elaboracdo e tomada de deciséo
(PELAEZ et al., 2016).

Meijer e Thaens (2010) e Trechsel et al. (2003) realcam que as TIC possibilitam que os
cidaddaos monitorem a responsabilidade de seus representantes em relacdo a atuacao desses na
esfera publica. Essa circunstancia, resulta no fortalecimento da transparéncia de toda a atividade
politica, aperfeicoa a formacdo de opinido da sociedade e amplia a participacdo dos cidad&os
no processo de tomada de decisdo (PELAEZ et al., 2016).

A participacdo eletronica é conceitualmente, e na pratica, vinculada a governanca
eletrbnica, que é bidirecional. Por outro lado, a sociedade se interessa pelas ferramentas de
governo eletrénico, que sdo unidirecionais. Entretanto, h& possibilidade de participacdo da
sociedade, seja com mais ou menos intensidade, nesses dois contextos (BAXTER, 2017).

O uso da tecnologia, para superar desafios que afetam a democracia, pode redundar,
mesmo que inconscientemente, em alteracdes nas praticas democraticas atuais. E possivel, que
0 emprego da internet, para viabilizar e ampliar a participacéo eleitoral, possa resultar num
processo alternativo, que levaria a democracia direta e a uma administracdo democratica
descentralizada, aliadas essas, progressivamente, a democracia digital (BARBERAN, 2018).

A sociedade espera que os sites de 6rgdos publicos, além de serem funcionais, eficientes
e adequadamente projetados, oportunizem a interacdo entre cidaddos e governos e a
participacao da coletividade na elaboracéo de servicos publicos adequados as suas necessidades
(LEE-GEILLER; LEE, 2019).

Procedimentos como o compartilhamento de dados governamentais em plataformas
abertas, geram um governo mais transparente, eleva a confian¢a da sociedade no setor publico
e aperfeicoa a participacao eletrénica, de forma a melhorar o processo de tomada de decisdo
(BINDU; SANKAR; KUMAR, 2019).

A tecnologia pode levar a solucdo de aspectos politicos e sociais da governanca atual e
0s sites governamentais sdo instrumentos essenciais para essa tarefa. Esses portais eletronicos
devem ter uma formatacdo que estimule principios e processos democraticos, isso pois
executam funcdes diversificadas como exibicdo de informacgdes e prestacdo de servicos
publicos que permitem a participagdo social (LEE-GEILLER; LEE, 2019).

Os estudos apontam que a governanca evoluiu das agdes governamentais convencionais,
para servicos eletronicos voltados para o cidadao, que envolvem a participacdo da comunidade
na tomada de decisdo do governo, que resulta na democracia e na governancga participativa
(BINDU; SANKAR; KUMAR, 2019).
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Ao se abordar a democracia digital, ndo se pode esquecer 0s mecanismos de
participacdo, que se ddo simultaneamente com o desenvolvimento das Tecnologias de
Informacdo e Comunicacdo, isso sem se olivar do cotidiano dos cidaddos (CLARAMUNT,
2019).

O florescimento da democracia, indo de um primeiro momento, em que existe elei¢des
livres, mas h& concentracdo de poder nas elites, para um estagio mais avancado, sé é possivel
com a ampliacdo do debate politico e dos diversos tipos de controle social, que se iniciam no
plano local e sdo robustecidos pela descentralizacdo. A descentralizacdo e o controle social
requerem que existam direitos dos cidaddos, a principiar pela divulgacdo absoluta de
informacdes sobre o setor publico. Eles necessitam da instituicdo do aparato legal e do avango
democratico. Ndo hd uma troca entre democracia, descentralizacéo e controle social. Porém, a
descentralizacdo e o controle social sdo consequéncia da democratizacdo, bem como, sdo
determinantes para aprimorar a Governangca Democrética (BRESSER-PEREIRA, 2002).

A democracia, baseada no poder do povo, busca traduzir os desejos da sociedade. Dessa
forma, a democracia se utiliza de instrumentos que possibilitam a comunidade influenciar as
tomadas de decisGes. A participacdo pode se dar pela democracia representativa, que ocorre
com a eleicdo de individuos oriundos do povo, que irdo governa-lo ou pela democracia
participativa, pela qual mecanismos efetivos e diretos possibilitam a participacdo (PELAEZ et
al., 2016).

Conforme Heeks (2001) e Welp (2007), a democracia representativa vem sendo alvo de
criticas de cidaddos que ndo se sentem representados por esse sistema. Piehler; Wirtz; Daiser
(2016) e Subirats (2002) afirmam que, tanto em democracias mais consolidadas, quanto
naquelas mais recentes, hd elevados niveis de descontentamento com a pratica real e
institucional da democracia representativa. Em diversos pontos do planeta, a sociedade esta
desenvolvendo esforcos para alcancar um maior nivel de participacdo (PELAEZ et al., 2016).

Apos 2012, a pesquisa de governanca eletrdnica entra num estagio que enfatiza a
democracia eletronica, a governanga participativa e os dados abertos (BINDU; SANKAR,;
KUMAR, 2019).

A democracia eletrénica € o uso de TIC no sentido de ampliar a insercéo e participacao
da sociedade nos dialogos e decisdes de governo, tornando viavel uma gestdo publica aberta,
transparente e dotada de accountability (SANTOS, 2014).

A definicdo de democracia eletrdnica € indevidamente confundida com as de governo
eletronico, governanca eletronica, regulamentacdo eletrénica, votagéo eletronica e participacdo

eletrénica, circunstancia que dificulta uma nitidez conceitual. E licito compreender a



105

democracia eletronica como o uso de tecnologias digitais que acarretam na efetivacdo de
procedimentos que séo essenciais para a adogdo de deliberagdes coletivas (GOMETZ, 2017).

O conceito de democracia eletronica inclui a utilizacdo ampla e regular de novas
Tecnologias da Informacdo e Comunicacdo para auxiliar e complementar a participacdo
democréatica (CLARAMUNT, 2019).

Existe uma diferenciagdo conceitual entre governo eletronico e democracia eletronica,
0 primeiro esta relacionado com a prestacao de servicos publicos e a segunda esta vinculada ao
envolvimento do cidaddo em processos politicos (LEE-GEILLER; LEE, 2019).

De acordo com Backus, (2001) e Garson (2006), o emprego das TIC no setor publico
esta associado a democracia, ou democracia eletrénica (e-democracia), pois os cidaddos tém
melhores possibilidades de acessar informacBes sobre processos e escolhas publicas. Tal
circunstancia resulta num aperfeicoamento da eficiéncia, da equidade e da qualidade da
participacdo democratica (LEE-GEILLER; LEE, 2019).

Possivelmente de uma maneira idealizada, tem-se a pretensdo de que a democracia
eletrbnica, com o uso das TIC, viabilize o alcance da governanca digital. Mediante essa, 0s
cidaddos adultos de uma sociedade democratica tém a oportunidade de interferir, de modo igual,
nas propostas, desenvolvimento e negociacdo de politicas publicas e de sua legislacdo, bem
como, na implementacéo de a¢Oes advindas dessas. 1sso em um processo que ocorra de forma
on-line e que seja acessivel pela internet (BAXTER, 2017).

Somente o uso das TIC, num ambiente de governo eletrénico, em que haja a ampliacao
da participacdo dos cidaddos, ndo sera suficiente para gerar entusiasmo civico que redunde
numa plena democracia eletrénica. Contudo, essa é uma possibilidade auspiciosa, pois realca
atribuices relevantes que o governo eletronico e a governanca eletrénica tém no encurtamento
da distancia entre cidadaos e governo e no estimulo do relacionamento colaborativo ancorado
na participacao eletronica (BAXTER, 2017).

Apenas concluir que as TIC possibilitam a sociedade participar de uma forma mais
ampla de processos de decisfes, em relagdo ao patamar que se tinha na democracia analégica,
ndo é suficiente. E indispensavel abordar aspectos essenciais a respeito de como e quando os
cidaddos podem participar mediante a utilizagdo dos instrumentos de democracia digital
(GOMETZ, 2017).

Diante dos pressupostos teoricos apresentados nesta secdo, observando-se a
contextualizacdo da transparéncia e as diferentes dimensGes sobre a Governanca Publica, o
estudo considera a transparéncia como eixo principal de andlise, sendo este um principio da

Governanca Pablica. Fundamento esse, especialmente considerado na Governanga Eletronica
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e defendido por Holzer e Kim (2006), Trechsel et al. (2003), Meijer e Thaens (2010) e Baxter
(2017), que vincula a prestacéo de servigos publicos cada vez mais conectada ao que chamam
de governo digital, a qual correlaciona a participacdo do cidaddo conectada a um processo de
governanca.

Assim sendo, considera-se, na leitura do arcabougo teérico da transparéncia e da
governanca, que quanto maior 0 acesso as informacdes governamentais e a dados publicos,
mais ampla serd a participacdo social. Em especial, entende-se a participagdo como
“envolvimento do cidaddo”?, quando verifica-se a participacdo dos cidaddos na gestdo publica,
sendo o dispositivo que permite alargar este acesso é justamente a qualidade da transparéncia,
que esta conectada ndo somente ao tipo de informacdo, mas a forma como é tratada, qualificada

e disponibilizada para a sociedade.

3.4 Incursdo pela Governanga Democrética

Nesta secdo serd realizado o esforco de se buscar encontrar a trajetoria, a conceituacdo
e a caracterizacdo da Governanca Democratica, conforme apontamentos preliminares do PNUD
(2018) e de Brow (2003), destacados no Quadro 6 (Tipos de Governanca). Em realidade,
determinar, de modo cabal e preciso, os contornos teéricos e demais linhas definidoras desse
movimento ainda é inviavel, pois ele ¢ uma obra em construcdo. Isso pois, a Governanca
Democréatica estd sendo formatada a partir das diversas visdes e tendéncias de autores e
instituicBes que focam seus trabalhos na formulacdo desse tema. Por consequéncia disso, a
Governanca Democratica pode caminhar para dimens@es que se apresentam como distintas e,
por vezes, antagonicas. Entdo, é a empreitada de trazer mais conhecimento sobre esse modelo
que se realizara a partir deste ponto, contudo, sem a pretenséo de se chegar a um entendimento
categorico sobre o assunto.

No que diz respeito ao percurso de constituicao das ideias da Governanga Democratica,
observa-se que ele resultou do processo de reformas da atuacdo do Estado. Nesse cenario,
propostas de atualizacdo da atuacdo estatal migraram de uma feicdo mais burocratica, de
intervencgdo do préprio Estado e de suas entidades na sociedade para a prestacdo de servicos e

oferta de bens, para um modelo pro-mercado, em que pontificaram as propostas de

3Alguns autores mencionados nesta perspectiva: Bovaird (2005); Torfing e Triantafillou (2013); Bevir (2013);
Grossi e Steccolini (2014); Pestoff (2011); Gupta; Suri; Singh (2019); Lee-Geiller; Lee (2019); Bindu, Sankar,
Kumar (2019); Claramunt (2019); Pelaezet al. (2016); Santos (2014); Claramunt, (2019); Baxter (2017); Elinor e
Ostrom (1999); Parks et al. (1999); Gbikpi e Grote (2002), na qual verifica-se a participacdo dos cidadaos na
gestdo publica.
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enxugamento do aparelho publico, a preocupacao com a eficiéncia e a contencéo de gastos tidos
como desarrazoados. Nota-se mesmo, que a Governanca Democratica resultou de um
desdobramento e refinamento das transformacdes que fizeram emergir a governanca e a
governanca publica.

Inicialmente, as aten¢Ges da Governanca Democratica aparecem relacionadas as
questdes sobre o desenvolvimento econdmico. Para os economistas, 0 sucesso das reformas de
mercado estd ancorado na existéncia de institui¢cbes politicas adequadas. Por conseguinte, a
qualidade da governanca ganhou destaque porque relacionou-se com a eficiéncia econémica,
especialmente no auxilio as nagGes em desenvolvimento, e ndo por inquietacfes democraticas
(BEVIR, 2010).

A primeira onda de reformas reduziu o protagonismo do Estado, pelas terceirizacGes e
privatizacGes. Para os neoliberais, independentemente de como entendem a democracia, a nova
gestdo publica esta vinculada a boa governanca, que depende da mercantilizagdo para gerar
eficiéncia e deter a corrupgdo. Por outro lado, os criticos do neoliberalismo evidenciam o
contraste entre NPM e valores democraticos. Para esses, ao contratar servi¢cos o Estado
desperdica a capacidade de fiscalizar e monitorar as atividades do proprio setor publico, o que
redunda numa confuséo entre as linhas de responsabilidade (BEVIR, 2010).

A segunda onda de reformas ganhou impulso pela busca da eficiéncia, ndo houve
refutacdo a mercantilizacdo, porém foram realcadas as redes, parcerias e governanca integrada.
Criticos argumentam que essas reformas solapam a democracia, por instituir um sistema de
governanca intricado para uma prestacao de contas pertinente e representativa. Ocorre uma
preocupacdo disseminada sobre “déficits democraticos”, na dire¢do de taxas declinantes de
participacdo e engajamento social que sugerem enfraquecimento na legitimidade, que resultara
na dilui¢do da eficacia das politicas publicas (BEVIR, 2010).

A promocao deliberada da governanca em rede envolve preocupacfes a respeito sobre
déficits democréticos e diminuicdo da participacdo do cidaddo. Nesse cenario, Varios governos
langam mé&o de parcerias locais como forma de tratar a exclusdo social. A segunda leva de
reformas do setor publico incorpora iniciativas de cuidar da exclusao social mediante parcerias.
As parcerias respondem aos problemas trazidos pela mercantilizacdo e pela NPM. Pesquisas
indicam que as parcerias possibilitam a inclusdo de parcelas excluidas e desfavorecidas da
populacdo (BEVIR, 2010).

Nota-se, que varios governos adotaram plataformas tendentes a democracia deliberativa
empoderada, na busca de ampliar o capital social e a legitimidade democratica. Nesse contexto,

um segundo movimento de reformas estatais buscou sedimentar principios institucionais
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advogados por Fung e Wright, como: dialogo, participacdo, consenso, empoderamento e
inclusdo social (BEVIR, 2010).

Mesmo a primeira onda de reformas no setor estatal ndo atingindo o objetivo de ofertar
servicos publicos mais eficientes e responsivos, ela traz questbes sobre transparéncia e
legitimidade, isso pois 0s agentes da area privada ndo séo eleitos por vias democraticas, e, dessa
forma, ndo tem obrigacdes de dar satisfacBes aos politicos eleitos. Ao final, a expansdo da
atuacdo dos sujeitos oriundos do mercado na arena publica traz indagacdes sobre o tema da
responsabilidade (BEVIR, 2010).

Insistindo-se nas andlises de Bervir (2010), constata-se a insercdo da concepcao de
governanca no debate sobre o aperfeicoamento do funcionamento do setor publico. Verifica-se
gue a governancga esta associada com a possibilidade da instituicdo de parcerias com a
sociedade, com o propoésito deter a exclusdo de camadas da sociedade, incrementar a
participacdo, a interacdo e o empoderamento social.

Como aludido, a definicdo da Governanga Democrética estad sendo construida até o
presente, pois esse € um tema ainda em elaboracdo, de acordo com as perspectivas dos autores
que trabalham a questdo. Dessa forma, investigadores como: Schiel, Langford, Wilson,
Bhuiyan, Cheema, Nzongola-Ntalaja, Habermas, March e Oslen tratam a matéria de modo
diversificado, ligando essa a temas dispares, como participacdo, transparéncia, justica,
democracia, legitimidade, responsabilizacdo, como seré apresentado.

Os elementos caracterizadores da Governanca Democratica, da mesma forma, sofrem
significativa variacao, segundo a visdo dos pesquisadores e organismos que se ocupam do tema.
Destacando-se alguns autores citados a seguir:

a) A Governanca Democratica, que na maioria das vezes é tida como procedimentos e
regras que geram um governo participativo, estd no cerne da questdo da possibilidade de
respeito dos Estados em relacdo aos direitos humanos (SCHIEL; LANGFORD; WILSON,
2020).

b) Para Bhuiyan (2015), a Governanga Democratica é compreendida como uma forga
capaz de modificar a governanca de uma na¢do em um dispositivo transparente, responsavel,
ndo discriminatorio e legal, que tem o poder de melhorar a qualidade de vida das pessoas. Trés
esteios sustentam a Governanga Democratica: a participacao inclusiva; instituicdes responsivas
e adesdo a praticas internacionais.

c) Cheema (2005) delineia a Governanga Democrdtica como um conjunto de
procedimentos pelos quais a sociedade cria consenso e formula normas, regras de direitos

humanos e politicas que almejam justica, bem-estar e protecdo ambiental (BHUIYAN, 2015).
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d) Nzongola-Ntalaja (2004) apresenta a Governanga Democratica relacionada a
administracdo publica que reconhece os principios universais da democracia, numa gestao que
busca a aquiescéncia e a participacdo da sociedade, a legitimidade, a responsabilizacdo dos
governantes e a respostas desses aos interesses do cidadao (BHUIYAN, 2015).

e) Habermas (1998) e March e Oslen (2004) presumem que no ambiente da Governanca
Democratica, instituicdes viabilizam estruturas que possibilitam o florescimento e a difuséo de
valores democraticos (BHUIY AN, 2015).

Contudo, é possivel frisar autores que recorrentemente abordam a Governanca
Democratica, para esbocar as suas peculiaridades. Dessa forma, destaca-se que um dos
componentes centrais a Governangca Democratica, certamente € ter a sociedade, o cidadao, 0s
interesses da coletividade, como foco essencial de atencdo do Estado, conforme acentuam os
autores a seqguir.

Hydén e Samuel (2011) entendem que nos paises mais desenvolvidos, onde imperam
intricadas relagGes politicas, a Governanga Democréatica pode ser compreendida, dentre outras
formas, como um lécus de poder cidaddo (BHUIY AN, 2015).

Para o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento/PNUD (2009) a
Governanga Democratica necessita de parcerias estratégicas processadas em arenas sociais e
politicas para confeccionar e direcionar as politicas publicas. As parcerias estratégicas precisam
contar com a participagéo da sociedade civil, notadamente de redes de mulheres, nos patamares
local, nacional e global.

Os governos isoladamente ndo sdo capazes de implementar e garantir o
desenvolvimento humano sustentavel e a Governanca Democratica. O PNUD, entdo, busca
envolver-se com as Organizacbes da Sociedade Civil e promover a participacdo civica, e
compreende, que a atuacdo de cada cidaddo e das entidades sociais, constitui-se num direito
fundamental. A participacdo civica coletiva viabiliza a Governanca Democrética, oferecendo
aos individuos a possibilidade de: (i) proteger os direitos humanos e liberdades essenciais; (ii)
serem escutados nas decisfes que impactam em suas vidas; (iii) responsabilizar os agentes que
tomam as decisdes (PNUD, 2009).

Conforme Filgueiras (2018), a Governanga Democratica busca expandir o campo de
atuacdo da gestdo publica, oferecendo aos gestores, além de ferramentas de direcgéo,
possibilidades de procurar alcancar o interesse da coletividade. Esse autor complementa que
um conjunto de agdes propostas pela OCDE para a governanca do setor publico considera, entre

outros aspectos, que a gestéo deve ser norteada por uma perspectiva de a¢des direcionadas para
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o cidaddo. Tal caracteristica alarga a qualidade do governo e dos servicos publicos, o que resulta
em maior legitimidade para o Estado e na superagdo da desconfianca institucional.

Minow (2003) espera que a solucdo do dilema de equilibrar flexibilidade e eficiéncia da
moderna governanga, com comportamentos pablicos adequados e a necessaria supervisao
governamental, esteja numa nova configuracdo estatal, que tenha reveréncia aos valores
publicos, ponha os cidadaos, e ndo os resultados, no centro de sua atengdo e esteja disponivel
para esclarecer sobre suas normas de funcionamento, autoridade e poderes (BEVIR, 2010).

Outra propriedade fulcral a notar, em relacdo a Governanca Democratica, € a
possibilidade de, em um ambiente operacionalizado a partir da internet e das formas digitais de
comunicacdo, haver o aprimoramento da gestdo publica. O sentido seria o dessa plataforma
eletronica viabilizar a agregacdo e a organizacdo de cidadaos, que procuram alcancar objetivos
comuns, solucionar problemas coletivos, produzir bens publicos, agir de modo autbnomo —
desvinculado do Estado —, buscar a eficiéncia publica, promover o controle social, a
legitimidade e a justica social. Tudo isso conforme a compreensdo de Fung; Gilman e Shkabatur
(2013) e Fung (2015), como visto em seguida.

Autores que sdo percussores em relacdo a dinamica singular das plataformas de
comunicacdo digital, como midia social, e producédo colaborativa, tm perspectivas auspiciosas
em relacdo a capacidade da internet para ampliar significativamente a qualidade da Governanca
Democratica. Ao mesmo tempo que as Tecnologia de Informacdo e Comunicacdo (TIC)
possibilitam que grupos de cidaddos se organizem para alcancar objetivos compartilhados, isso
de modo mais eficaz do que as organizagdes tradicionais, a relevancia de outros arranjos
habituais sofre reducdo. Tal transformacdo produz dois avangos para a Governanga
Democratica. Um primeiro, associado aos democratas participativos, que resulta no
engajamento franco dos cidaddos na geracdo de bens publicos, para uma performance
autbnoma. O outro, é que, nesse contexto, as pessoas, usando as TIC, realizam diversas
atividades com mais eficacia, eficiéncia e rapidez, quando cotejadas com o0s arranjos
tradicionais (FUNG; GILMAN; SHKABATUR, 2013).

Existem ainda outros trés beneficios graduais das TIC para a Governanca Democréatica
— procedimentos baseados na verdade, mobiliza¢éo de pessoas e a instauragdo de controle social
— que terdo repercussdes cada vez mais significativas, isso tendo em vista que 0 emprego dessas
tecnologias informacionais aumenta 0 empenho de organizac6es e cidaddos para chegarem a
objetivos comuns (FUNG; GILMAN; SHKABATUR, 2013).

H& possibilidade da participacdo do cidaddo para a viabilizagdo de trés valores da

Governanca Democrética: eficacia, legitimidade e justica social. Inovagdes participativas
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direcionadas para um governo eficaz, sdo resultado das restricbes ao setor publico em varias
sociedades associadas a busca por engajamento individual e possibilidades de tecnologia
digital. A agudizacdo dos déficits de legitimidade dos governos representativos oportunizou a
participacdo social que amplia a legitimagdo. Contudo, os efeitos dessa participacdo sobre a
legitimidade ainda ndo s&o precisos. O empenho pelo incremento da justica social, mediante a
participacao dos cidad&os, enfrenta percalgos (FUNG, 2015).

Diversas circunstancias sugerem para a possibilidade de governanca eficaz por
intermédio de um engajamento individual. Pesquisas indicam que 0s mais jovens procuram se
envolver mais com os problemas da sociedade que mais os afligem, contexto que cria
possibilidade para coproducédo individualizada. Outra, sdo as tecnologias digitais e as midias
sociais que fornecem instrumentos para os cidadaos se apropriar de mais informacdes a respeito
dos problemas publicos, fato que os levam a ser parceiros eficazes na solucdo de questdes
coletivas (FUNG, 2015).

A proposta, a partir deste momento, é coligir as demais caracteristicas balizadoras da
Governanca Democratica, segundo o catdlogo de autores consultados. De acordo com o
anteriormente explanado, ainda € um desafio delimitar, com precisdo, os elementos da
Governanca Democrética, pois essa esta em constante atualizacdo e formatacdo, conforme os
estudos elaborados sobre a tematica. Contudo, o objetivo derradeiro é levantar as fei¢cdes desse
movimento, e que poderdo servir de eixo para sustentar as analises tedricas e praticas que serdo
desenvolvidas em momento posterior desta pesquisa.

O Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) é um dos organismos
que mais frequentemente trabalham com a tematica da Governanca Democratica e empenha-se
em elaborar e refinar o debate acerca do assunto, como sera visto nos proximos excertos. Nessa
circunstancia, o PUND (2002) a Governanga Democratica é um requisito indispensavel para o
desenvolvimento humano, num ambiente em que os cidaddos possam participar das instituicdes
e das decisdes que impactam em suas vidas, e ainda, que aqueles que detém poder devam ser
responsabilizados por suas atuagoes.

O PNUD ampara o0s objetivos da Governanca Democratica, mediante do
aperfeicoamento das instituicbes governamentais centrais, nas esferas nacional, regional e local.
No nivel nacional ha o auxilio para o fortalecimento do engajamento civico, que diz respeito a
instrumentos como legislacdo eleitoral, instituicGes e procedimentos, canais de mobilizacdo (a
exemplo de partidos politicos e organizag¢fes da sociedade civil) e de comunicacgdo (acesso a
redes de informacdo, governanca eletronica e midia independente). Essas medidas buscam

elevar a participagéo social em didlogos de politicas publicas e tomadas de deciséo. A reduzida
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participacdo civica, ou mesmo o solapamento dessa, geram duvidas sobre a confianga publica
e a legitimidade do governo (PNUD, 2008).

Em muitas nacdes, uma severa dificuldade para o aprofundamento da democracia é a
consolidacdo de principios basilares de Governanga Democratica, tais como: sociedade atuante,
que fiscalize governo e empresas privadas, e possibilite formas alternativas de participacao
politica. A Governanga Democratica requer o fortalecimento das instituigdes democraticas,
para que possa haver o acompanhamento das alteracdes na distribuicdo do poder econémico e
politico, e necessita da promocédo de politicas democraticas, que viabilizem a participacéo e a
responsabilizacdo publica, ainda em situacbes em que o poder e 0S processos ndo estejam
localizados nas instituigdes formalmente constituidas pelo Estado (PNUD, 2002).

A responsabilidade assume papel central na Governanca Democratica, no sentido de
assegurar que os agentes que detém a confiancga publica estdo se comportando de modo justo e
eficaz. Tal circunstancia envolve tanto a questdo de empresas, que por exemplo poluem o
ambiente e ndo sdo punidas, quanto, especialmente, de servidores publicos, como médicos e
professores, que ndo obedecem aos padrbes profissionais minimos estabelecidos. Aperfeicoar
a responsabilidade e as instituicfes responsivas € um requisito essencial da Governanca
Democrética que trabalha para o desenvolvimento humano (PNUD, 2002; PNUD, 2008).

A dilatacdo da arena politica e civica, para permitir o engajamento social e popular, é
essencial para o aperfeicoamento da democracia e o0 estabelecimento da Governanga
Democratica. O Estado, que deve resguardar as liberdades civis e politicas, e a sociedade, que
exerce essas funcdes, sdo 0s responsaveis pela expansao desse ambiente (PNUD, 2002). Por
outro lado, para esse mesmo organismo (2009), a Governanga Democratica necessita de
sistemas administrativos robustos. Quando ocorre de as instituicdes publicas terem fragilidade
de gerir temas como integridade, eficiéncia e eficacia, hd embaraco para implementar leis e
politicas que assegurem responsabilidade, transparéncia e oferta de servicos canalizada para o
cidadéo.

Na esséncia de um contrato social consistente, pactuado entre o Estado e a sociedade,
estdo colocados sistemas e processos de Governanca Democrética, que ampliam a
responsabilizacdo dos agentes publicos que tomam decisdes e a participacdo e a representacdo
de diversos segmentos da sociedade (PNUD, 2015).

Elevados patamares de corrupcao podem ser comparados a altos graus de desigualdade,
sendo essas circunstancias também propulsoras do extremismo violento. O PNUD, diante dessa
constatacao, propde que o combate a corrupg¢do seja um dos principais esteios na sua tarefa de

promover a Governangca Democratica. Ao adotar, em setembro de 2015, o tratado
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“Transformando Nosso Mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”, os
Estados-Membros da ONU buscaram um programa planetario para uma luta contra a exclusao.
Essa plataforma realca pontos basicos da Governanca Democratica, tais como: paz, seguranca,
justica, combate a corrupgdo, participacdo inclusiva, acesso a informacéo e direitos humanos
(PNUD, 2015).

Como eixo integrante de suas atuacdes de Governanga Democratica, 0 PNUD auxiliou
na implantacdo de medidas de transparéncia, responsabilidade e integridade. Nesse contexto, 0
Programa estimulou a¢fes que visam a participacdo inclusiva, o fortalecimento de instituicdes
governamentais responsaveis e responsivas e a base da Governanca Democratica ancorada em
principios internacionais. A mesma instituicdo acredita que aparatos robustos de Governanca
Democréatica sdo indispensaveis para dar repostas aos anseios da sociedade relacionadas a
questdes como possibilidade de manifestacdo, desenvolvimento, Estado de direito e
responsabilidade (PNUD, 2016).

Além do PNUD, Bevir, Fung, Bhuiyan, Filgueiras, como j& exposto, e ainda Heo e Park
sdo outros autores que mediante investigacGes regulares tentam caracterizar a Governanca
Democratica, conforme sera verificado nas proximas passagens.

A Governanga Democrética inclui processos politicos e instituicbes ancorados no
controle da coletividade sobre as deliberag¢fes publicas e os tomadores de decisdes, equidade
de respeito entre os cidaddos na pratica desse controle, de acordo com Tommasoli (2007) e,
conforme Santiso (2002), compreende o envolvimento civil e possibilidades de participacdo
das decis@es publicas (HEO, 2017).

Evans (1995) esclarece que a Governanca Democréatica possibilita um protocolo de
transformacdo sustentado pela habilidade estatal que permita o pleno exercicio do governo e
instrumentos de interacdo com os desejos da sociedade, nos quais a autonomia burocratica
dialogue com um interesse publico plural e aberto. Na visdo de Rothstein (2010) a Governanca
Democratica enaltece a qualidade do governo, e essa virtude engloba a aptidao de atuar e gerar
resultados uniformes para a sociedade, a capacidade de obstaculizar a corrupgdo e a prética
legitima da autoridade publica (FILGUEIRAS, 2018).

Bevir (2010) elucida que, com a diversificacdo e complexidade das sociedades, 0s
governos tornaram-se incapazes de representar preferéncias e interesses multiplos dos cidadaos,
fato que gerou falta de confianca na administragdo publica. Para suplantar essa disfuncéo, é
sugerida a implementacdo da Governanca Democrética, que deve incluir preceitos como

comunicagdo politica e distribuicdo de poder, isso segundo Bang (2003) e Gerring, Thacker e
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Moreno (2005 e 2008), e, também, conforme Armstrong (2002) e Morrison (2000), avaliacdo
matua, controle das instituicdes e revigoramento da autonomia da sociedade civil (HEO, 2017).

A Governanca Democratica estd relacionada com o quanto que o desempenho da
autoridade publica pode ser responsabilizado perante a sociedade. Existem trés caracteristicas
claras da Governanca Democrética: liberdade politica, controle popular e competitividade
eleitoral. A liberdade politica € avaliada por dois aspectos, a captura a liberdade de expressao e
a livre associacdo. O controle popular é dimensionado pela agregacdo de dois itens: a
capacidade que os cidaddos tém de escolher e substituir aqueles que possuem autoridade, e 0
poder da sociedade de fiscalizar aqueles que tém autoridade, responsabilizando-o0s por suas
atitudes. A competitividade eleitoral é aferida pela combinacdo de solucGes a duas
interrogacGes: uma mede a justica nos certames eleitorais e a seguinte a definicao das eleicdes
(PARK, 2017).

Filgueiras (2018), sustentando em Fung (2015), Evans (1995) e Filgueiras (2016),
afirma que a Governanga Democratica necessita de instrumentos que realcem a participagéo e
deliberacdo, as capacidades estatais para disponibilizar servi¢os voltados para o cidaddo e o
robustecimento de mecanismos de transparéncia e de accountability. A participacdo e
deliberacdo elastecem a legitimidade da governanca, resultam em processos decisérios menos
sujeitos aos interesses de grandes grupos e mais inclusivos da sociedade. As capacidades
estatais refletem a competéncia do governo para promover politicas e servicos direcionados ao
cidadao, que geram resultados equitativos embasados na eficiéncia e eficacia, voltados para a
solucdo de problemas. Essas caracteristicas devem proporcionar arenas de didlogo com a
sociedade, que possibilitem o acompanhamento e avaliagdo de resultados, o emprego de novas
tecnologias e direcionem a administracdo para resultados de justica social, equidade e
efetividade, suavizando os propdsitos econémicos. Finalmente, a Governanca Democratica
enfatiza ferramentas de transparéncia (disponibilidade de informacgdes que podem ser usadas
pela coletividade para avaliar o valor adicionado pelas politicas publicas) e de accountability
(responsabilizacdo de agentes estatais por instituicbes que monitorem outras entidades e que
tém a prerrogativa de processar, julgar e penalizar comportamentos que se afastem do interesse
publico).

Consoante Filgueiras (2018), trés aspectos essenciais sdo trazidos pela Governanca
Democratica na formacgéo da gestdo publica: (a) competéncias estatais para implementacdo e
coordenacgdo; (b) instrumentos de transparéncia e accountability; e (c) ferramentas que
possibilitam a participacdo politica. O mesmo pesquisador enfatiza que a Governanca

Democratica assegura uma nogao de progresso institucional da administracdo publica envolta
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na sua ineréncia ao regime democrético. A feicdo pragmatica e experimentalista da Governanca
Democrética esta assinalada nos valores plurais das sociedades democraticas que garantem
legitimidade de um interesse publico auténtico, que chancela a administragdo governamental a
promover suas acles. Conjugar participacdo, capacidades estatais, transparéncia e
accountability possibilita projetar mudancas que possam fortalecer a administracdo publica,
considerando servidores estatais que planejam, implementem, monitorem e avaliem
constantemente a incorporacao de valores publicos a acdo do Estado.

Diversos estudos indicam que nos objetivos da Governanga Democratica estdo incluidos
a protecdo das liberdades politicas e dos direitos humanos, além da supressdo da discriminago.
Com o proposito de alcancar esses alvos, as reformas de governanga devem nao somente buscar
aprimorar instituicdes, como também construir regramentos que assegurem que a sociedade
usufrua de voz na teoria e na pratica (BHUIYAN, 2015).

Norris (2012) desenvolve uma teoria de Governanga Democréatica, composta por duas
dimens@es. A primeira, da democracia, compreende a capacidade dos cidaddos de expor suas
necessidades e responsabilizar os politicos eleitos. A outra, da governanca, enfatiza capacidade
que os 6rgaos estatais tém de promover o cumprimento das leis (PARK, 2017).

Park (2017) enfatiza o aspecto do poder, onde distingue trés tipos de governanca:
burocratica, baseada na lei e democratica. A burocratica, ou administrativa, relaciona-se com o
exercicio da autoridade publica sustentado em normas e conhecimentos técnicos. A baseada na
lei esta vinculada ao desempenho da autoridade conforme as regras sociais. A Governanca
Democratica vincula-se ao exercicio da autoridade estatal responsavel perante a sociedade. O
primeiro tipo de governanca é marcado pelo uso efetivo do poder do Estado, e, do contrario, 0s
demais sdo caracterizados pela limitacdo do poder de Estado.

Em caso de alguns novos estudos estarem corretos, o Brasil pode ser considerado um
novo nucleo de soerguimento democréatico e de criatividade institucional. Cidades pelo pais
possibilitam que milhdes de brasileiros participem de um conjunto de novas instituicdes de
Governanca Democrética participativa, que possibilita controle em relacdo aos
empreendimentos municipais, planejamento urbano, salde, desenvolvimento comunitario e
demais ambientes das comunidades (FUNG, 2011).

Conforme Cohen (1989) e Fung (2007), tratando-se de teoria politica, as razdes para
maior participagdo sdo resultado do anseio de aumentar a legitimidade no contexto da
Governanca Democratica. Um eixo principal da democracia representativa é que a legislacéo e

politicas sdo legitimas porque os cidaddos podem influenciar os politicos e os partidos que
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confeccionam as regras, €, nas eleicfes futuras, tém o poder de avaliar os desdobramentos
dessas acOes e imputar responsabilidade aos politicos (FUNG, 2015).

Segundo Fung (2015), ao possibilitar mais contundentemente a participacdo dos
cidadaos, as entidades estatais podem elevar sua eficacia, pois angariam mais informacdes,
capacidades e habilidades variadas dos cidaddos. Madltiplas formas de participacdo
administrativa buscam aumentar a eficAcia da gestdo publica, tais como: reunides de
policiamento comunitario (Skogan e Hartnett 1997), conselhos escolares (Fung 2004) e
associacOes de bacias hidrograficas (Sabatier et al. 2005; Weber 2003).

Importante realgar que as reformas participativas que procuram expandir a legitimidade
ou eficicia da Governanga Democratica, podem, em certas circunstancias elevar a justiga social.
Isso pois, quando os movimentos de reformulacdes de governanca participativa agregam
cidadaos e suas demandas, que estavam antes excluidos, podem aumentar a igualdade, pois esse
grupo de pessoas pode, entdo, buscar, de modo mais eficaz, por bens, servicos, direitos, status
e autoridade (FUNG, 2015).

Haque (2001) indica que reformas administrativas reduziram a publicidade dos servicos
publicos, pois dissolveram a distin¢do entre o publico e o privado, restringiram a funcdo do
setor publico, fragilizaram as linhas de responsabilidade e corroeram a confiangca no governo.
Esse autor alega que a erosdo da publicidade tem impactos de longo prazo no servico publico,
pois a difusdo de procedimentos e valores empresarias coloca em risco principios do servigo
publico como: igualdade, interesse publico, dignidade humana e justica social, além de levantar
duvidas sobre a perspectiva de responsabilizacdo, que o monitoramento social da atividade
publica promove, a partir de procedimentos democraticos, como debates de congressistas,
comissOes legislativas e tribunais administrativos. O mesmo autor acredita que essa
preocupacdo ganha sentido em virtude da desconfianca dos cidaddos sobre as instituicfes de
Estado ser uma caracteristica relevante da Governanca Democratica, pois é esperado que 0S
cidaddos fiscalizem a atividade estatal, manifestem discordancia e busquem promover
mudangas (BEVIR, 2010).

Segundo Haque (2001) a desconfianga da sociedade nas instituicdes estatais € um
aspecto de realce da Governanca Democratica. E esperado que os cidadfos monitorem o
funcionamento do Estado, possam apresentar ddvidas e questionamentos e atuem para
possibilitar mudancgas na sociedade. Por outro lado, institucionalistas como Considine (2002)
receiam que a nova configuracdo do Estado, com prestacdo de servigos publicos por empresas
privadas acarrete a perca de sua legitimidade, de modo que a preponderancia dos interesses

particulares e lucros financeiros acabem solapando a confianca no Estado (BEVIR, 2010).
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A responsabilidade esté incluida na obrigacédo legal de dar resposta aos questionamentos
e interesses dos cidaddos atingidos por determinadas politicas publicas. Essa capacidade
pressupde que a sociedade obtenha dados que permitam a avaliagcdo dessas politicas publicas.
Nesse sentido, informacgdes imprescindiveis sobre 0s gastos do governo e 0 exercicio da
autoridade publica devem estar disponiveis aos parlamentares e cidaddos. Ainda, a
possibilidade de resposta tem relacdo com os resultados alcangados pelas a¢des governamentais
terem o poder de impelir os agentes publicos a procederem conforme os regulamentos. Entéo,
legisladores e os cidaddos, que elegeram aqueles, necessitam ter o poder de submeter 0s
servidores do governo aos ditames legais (BEVIR, 2010).

A suspeita em relacdo aos niveis democraticos oferecidos pela nova governanga pode
redundar que cidaddos procurem possibilidades inovadoras de participacdo civica, ou, no
minimo, aperfeicoar as possibilidades estabelecidas de participacdo. Um patamar maior de
pluralismo e participagdo gerardo inclusdo, empoderamento, justica social, liberdade e
igualdade (BEVIR, 2010).

A democracia deliberativa com poder esta ancorada em trés canones. O inicial, atencdo
em problemas concretos, a exemplo de orcamentos municipais, seguranca e saude publica,
qualificacdo profissional, pode resultar na cooperacao local, ampliado a confianca na eficacia
governamental. O outro, o envolvimento do cidaddo com servidores publicos, gera a restricao
de fungdes proprias de burocracias ineficientes e lentas. Por fim, a confianga em procedimentos
deliberativos, pelo qual os cidaddos devem acordar solucgdes para problemas praticos a partir de
dialogos entre si (BEVIR, 2010).

O Quadro 8 adiante é resultado dos estudos avaliados, que tratam da experiéncia da
Governanga Democratica e traz o levantamento das caracteristicas substanciais que transitam
nesse movimento, citando ainda os autores que abordaram cada um desses elementos, bem

como, traz uma descri¢do sucinta de cada um desses.

Quadro 8. Caracteristicas da Governanca Democrética.
Caracteristicas Autores Descricao
"‘Acesso~é” PNUD (2015); Bevir (2010) Qs_cidadéos~ passam a ter mais acesso
informagao as informacdes do governo
Evans (1995); Filgueiras (2016); Filgueiras Melhora a prestagdo de contas do
2018); Fung (2015) governo

Bevir (2010); Evans (1995); Filgueiras (2016); A:ra degsnggfg, g\c/):rtr']gas asesarierzlazi
Fung (2015); PNUD (2015) J pewo g P

como objetivo central os cidadaos

“Accountability”

“Centralidade”

Combafe ,? PNUD (2015); Rothstein (2010) O combate a corrupcao € facilitado
corrupgao
“Confianga”  [Bevir (2010); PNUD (2002) Os cidaddos passam a ter mais

confian¢a no governo
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Caracteristicas

Autores

Descricdo

“Controle”/
“Fiscalizagdo”

Armstrong (2002); Bevir (2010); Evans (1995);
Filgueiras (2016); Fung (2011); Fung (2015);
Fung, Gilman, Shkabatur (2013); Haque (2001);
Heo (2017); Morrison (2000); PNUD (2002);
Park (2017); Tommasoli (2007)

Os cidaddos tém mais possibilidade de
controlar/fiscalizar o funcionamento do
governo

“Dialogo”

Evans (1995); Bevir (2010); Filgueiras (2016);
Fung (2015); PNUD (2017)

O dialogo entre governo e cidadados €
ampliado

“Empoderamento”

Bevir (2010); Hydén, Samuel (2011)

Os cidaddos passam a ter mais poder na
sua relagdo com o governo

“Engajamento”

Bevir (2010); Fung (2015)
Fung, Gilman, Shkabatur (2013)
Santiso (2002); PNUD (2002)

Os cidaddos passam a ter interesse por
resolver problemas e questdes que
afetam toda a sociedade

“Honestidade™/

PNUD (2016)

O governo passa a atuar com mais

“Integridade” honestidade/integridade
. ) - . . Grupos de cidaddos, que antes ndo
“Inclusio” / Bevir (2010); Evans (1995); Filgueiras (2016); tinham possibilidade de

“Inclusdo social”

Fung (2015); PNUD (2009); PNUD (2015);
PNUD (2016)

dialogar/interagir com 0 governo,
assam a ser ouvidos por ele

“Interesses da

Filgueiras (2018)

O governo busca atender os interesses

sociedade” da sociedade
“Legalidade” Bevir (2010) I(Zgglti)(\j/;;r;o passa a atuar dentro da
Cohen (1989); Evans (1995); Filgueiras (2016); O ooverno passa a ter  mais
“Legitimidade”  Filgueiras (2018): Fung (2007); Fung (2015); | .. 9 P

Nzongola-Ntalaja (2004); Rothstein (2010)

legitimidade perante os cidaddos

“Manifestacao”

Bhuiyan (2015); Bevir (2010); PNUD (2016)

Os cidaddos tém a possibilidade de se
manifestar sobre a Gestdo publica

“Participagdo”

Bevir (2010); Cohen (1989); Evans (1995);
Filgueiras (2016); Fung (2007); Fung (2015);
Nzongola-Ntalaja (2004); PNUD (2002); PNUD
2009); PNUD (2015)

Os cidaddos tém a possibilidade de
participar da gestdo publica

“Responsabilidade” /
“Comprometimento”

Park (2017); PNUD (2002); PNUD (2008);
PNUD (2009); PNUD (2016)

O governo passa a Ser mais
responsavel/comprometido com suas
acoes

“Responsabilizagido”

Bevir (2010); Cohen (1989); Fung (2007);
Norris (2012); Nzongola-Ntalaja (2004); PNUD
2009); PNUD (2015); PNUD (2002)

O governo passa a Ser mais

responsabilizado por suas a¢6es

“Responsividade”

Bevir (2010); PNUD (2008); PNUD (2016)

O governo passa a dar respostas maig
rapidas e satisfatorias para as demandas
dos cidaddos

“Transparéncia”

Bevir (2010); Evans (1995); Filgueiras (2016);

Filgueiras (2018); Fung (2015); PNUD (2016)

O governo passa a atuar com mais

transparéncia

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Este ndo é um rol acabado dos valores da Governanga Democratica, porém traz aqueles

tidos como relevantes, adequados e Uteis para serem usados nos procedimentos de coletas de

dados empreendidos futuramente nesta pesquisa, isso conforme as pretensdes e objetivos

apresentados.

Ainda € indispensavel realcar duas caracteristicas especialmente marcantes da

Governanca Democratica e que sdo primordiais para o trabalho intentado. Uma dessas é que o

cidad&o é tido como o elemento central nesse modelo, convergindo para ele todas as atencbes
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do governo, devendo ser escutado e ter opinido na formulacdo de programas que vao impactar
diretamente seu cotidiano. Assim, a sociedade € protagonista na Governanga Democrética,
sendo imperioso que todas as acOes estatais devem ser elaboradas tendo em vista as
necessidades dela, sendo mesmo requerido que possa participar da confeccdo de medidas
gestadas pela burocracia publica, bem como influenciar, opinar e avaliar, permanentemente, as
politicas publicas, isso com a finalidade de aperfeigoa-las e adequa-las as suas necessidades
(PNUD, 2009; FILGUEIRAS, 2018; BEVIR, 2010).

Outra propriedade basilar da Governanca Democratica seria 0 aprimoramento da gestao
a partir do uso das ferramentas digitais viabilizadas pela internet. De tal modo, a rede mundial
e seus variados dispositivos melhoram a qualidade da governanca, viabilizam a organizagéo de
conjuntos de cidadaos para lutar por finalidades comuns, engajam a sociedade para a producéo
de bens e servicos publicos e permitem a realizacdo de tarefas com mais eficacia, eficiéncia e
rapidez (FUNG; GILMAN; SHKABATUR, 2013).

Mobilizacéo de pessoas, formatacdo do controle social, ampliacdo da democracia e da
legitimidade do governo e a possibilidade dos cidadaos se apropriarem de mais informacdes
sobre problemas puablicos, fato que redunda em parceria desses em busca de solucdes para
problemas coletivos, sdo mais alguns beneficios trazidos pelas TIC para a Governanca
Democratica (FUNG, GILMAN, SHKABATUR, 2013; FUNG, 2015).

Deste modo, e em sintese, cabe realcar dois tracos essencialmente marcantes da
Governanca Democratica, que serdo enfatizados, segundo os propositos e particularidades desta
pesquisa. O primeiro é que os cidadaos tém papel fundamental na gestdo publica, devendo ser
0 cerne de sua atuacdo, que considera suas necessidades, e ainda s&o, impreterivelmente,
convidados a opinar na formulacéo e execucédo das politicas publicas, além de poder avalia-las
para aprimora-las, conforme seus interesses. O segundo € que o ambiente da internet e seu
conjunto de ferramentas digitais qualificam a governanca, possibilitam o agregamento de
individuos para o atingimento de finalidades comuns, engajam a coletividade para a geracao de
servicos publicos e permitem a execucdo de atividades com maior eficécia e velocidade.

Adiante, no item 6.1, serdo retomadas algumas das caracteristicas da Governanga
Democratica aqui elencadas, que melhor servem ao intendo de construgdo de um quadro teérico
de qualificacdo da transparéncia com dimensoes e peculiaridades, ancorados nessa Governanca

e na Transparéncia Publica, que resultem numa proposta de Transparéncia Democratica.
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4. GOVERNANCA E TRANSPARENCIA PUBLICA NO CONTEXTO NACIONAL

Consoante demonstrado, mundialmente os movimentos de Governanca e transparéncia
estdo historicamente deveras interligados. Tanto €, que como anteriormente mencionado, a
transparéncia é recorrentemente citada como um dos principios atrelados as causas da
Governanca (BOVAIRD, 2005; GROSSI; STECCOLINI, 2014; GUPTA; SURI; SINGH,
2019; LEE-GEILLER; LEE, 2019).

Outrossim, na esfera pétria, nota-se a interconexao desses dois termos, posto que a
mobilizagdo global em relacéo & Governanga Publica também alcangou o Brasil. Na dimenséo
publica, a instauracdo de normas que promovem a transparéncia € um sinal inconteste e
contumaz trazido pela literatura acerca da afinidade dessas duas tematicas no plano nacional.

Dessa forma, nos trés proximos topicos serdo abordadas a Governanca Publica e a
transparéncia no contexto brasileiro, conforme a Otica de autores locais, o tratamento
dispensado, por instituicdes estatais e pela legislacdo, para essas duas questdes, além de se
buscar o verificar o estagio das pesquisas desenvolvidas no pais sobre esses temas.

Este momento é relevante para se enfatizar, que, também no cenério brasileiro, local
onde estd concentrado o objeto desta pesquisa, ocorre a associacdo da Governanga com a
Transparéncia, bem como essa ligacdo redundou em legislacbes sobre o assunto, arcabouco
juridico que determinou a atuacdo de 6rgaos de controle sobre a transparéncia em sites publicos,

esses que também sdo matéria central deste estudo.

4.1. Governanca no cenario historico do Brasil

Especialmente com a chegada dos anos 1990, com implementacdo de significativas
reformulacbes econdmicas, administrativas e sociais no pais, que alteraram a formatacdo do
Estado nacional, é que a Governanca passa a ser enfaticamente discutida no cenario nacional.
Esse debate reverberou ndo somente na literatura académica, mas extravasou para 0 campo das
instituicdes publicas e para o préprio arcabouco legislativo brasileiro, como sera visto.

Bresser-Pereira (2001) ao conceituar Governanga anuncia que ela é um processo
dindmico onde ocorre o desenvolvimento politico, no qual sociedade civil, Estado e governo
sdo responsaveis por elaborar e administrar a vida pablica. Na Governanca ocorre a vinculagdo
entre os estagios de qualidade das esferas politicas que a formam. O modo como a sociedade

se organiza e expressa seus desejos na arena publica, a qualidade das entidades estatais, a
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efetividade das agéncias publicas em fazer a aplicagdo da legislacdo e a eficiéncia do Estado,
deveriam ser varaveis correlacionadas (BRESSER-PEREIRA, 2001).

De acordo com Ronconi (2011), somente em meados dos anos 1990 a Governanca
encontra realce no Brasil, momento no qual o pais passa por reformulacbes econdmicas e
estruturais de cunho neoliberais, concebe politicas sociais compensatdrias e implementa a
reforma do Estado, pela qual o modo de atuacdo do Estado é redefinido.

A Gestdo Publica brasileira permanece sofrendo influéncia da Administracdo Publica
gerencialista, que estabelece destaque para eficiéncia da gestdo e a centralizacdo dos processos
decisorios. Contudo, a emersdo de um novo patamar de cidadania, que requer outro estilo de
Governanga Publica, que reflete um desejo politico de implantar um moderno projeto
democratico, que amplifique a participacdo social, o debate politico, a negociacdo e a
deliberacdo, com sustentacdo no didlogo e nos principios de igualdade, pluralidade e
publicidade (RONCONI, 2011).

Segundo Oliveira e Pisa (2015) instituicdes publicas nacionais vém avancando no
debate acerca da Governanca Publica em relacdo a temas administrativos. Dessa forma, o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) assevera que a Governanga Publica busca assegurar a
“accountability ptblica”, indicando para toda a sociedade seguranca de que os recursos estdo
sendo administrados com estratégias corretas, para alcancar os objetivos pretendidos, com
transparéncia, e conforme os principios da administracdo publica a legislacdo pertinente
(OLIVEIRA; PISA, 2015).

Entretanto, com o objetivo buscar o alargamento do entendimento sobre a Governanca
no setor publico federal, procedeu-se pesquisas adicionais em sites de érgdos publicos, de onde
foi possivel coletar outras impressdes sobre o tema.

Conforme o entendimento do TCU, segundo o seu Plano Estratégico 2011/2015:

A governanca pode ser descrita como um sistema pelo qual as organizagdes sao
dirigidas, monitoradas e incentivadas, envolvendo os relacionamentos entre
sociedade, alta administracdo, servidores ou colaboradores e 6rgdos de controle. As
boas préticas de governanca convertem principios em recomendacBes objetivas,
alinhando o interesse publico com a finalidade de preservar e otimizar o desempenho
da organizag&o, contribuindo para a sua longevidade. Em esséncia, a boa governanca
institucional tem como principais propdésitos conquistar e preservar a confianca da
sociedade, por meio de conjunto eficiente de mecanismos de incentivo e de
monitoramento dos decisores envolvidos, a fim de assegurar que as agBes da
instituicdo estejam sempre alinhadas ao interesse publico (TCU, 2011, p. 67).

A Controladoria-Geral da Uni&o e o Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao,
mediante a Instru¢cdo Normativa Conjunta n® 1/2016, no Art. 2°, inciso VIII, compreendem a

Governanca como: “combinagao de processos e estruturas implantadas pela alta administragao,
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para informar, dirigir, administrar e monitorar as atividades da organizagdo, com o intuito de
alcancar os seus objetivos” (BRASIL, 2016).

Esse mesmo normativo, ainda no Art. 2°, porém no inciso IX, praticamente
reproduzindo dispositivo do o Decreto n® 9.203/2017, enfatiza que a Governanca no setor
publico: “compreende essencialmente 0s mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos
em prética para avaliar, direcionar e monitorar a atuacéo da gestdo, com vistas a conducéo de
politicas publicas ¢ a prestagdo de servigos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2016).

Realca-se, que esses mesmos enunciados sobre Governanga e Governanga no setor
publico sdo reproduzidos no Manual de Orientacfes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal do Ministério da Transparéncia e Controladoria-
Geral da Unido, que foi aprovado pela Instrucdo Normativa n° 8/2017/SFC/CGU.

Desse outro bloco de normativos acerca da Governanca no setor publico, o TCU enfatiza
sobre essa, aspectos relacionados a forma de conducéo e monitoramento das organizacgdes, que
compreende relacionamentos entre direcdo, servidores publicos, sociedade e 6rgaos de controle.
Essa mesma entidade publica destaca que angariar a confianca da sociedade e garantir que as
acOes das instituicdes estejam em harmonia com o interesse publico, sdo objetivos da boa
governancga (TCU, 2011).

Controladoria-Geral da Unido e o Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo
concebem a Governancga no sentido de ser um processo que busca administrar e monitorar as
atividades da organizacéo, para que essa alcance seus objetivos. Esses dois 6rgaos consideram
gue a Governanga no setor publico engloba instrumentos de gestdo e controle, que avaliam e
encaminham o desempenho da gestdo para a implementacdo de politicas e servicos publicos
compativeis com as necessidades da sociedade (BRASIL, 2016).

Em sintese, pode-se deduzir que o entendimento desses trés orgaos publicos sobre a
Governanca na esfera estatal esta mais relacionado a processos de gestdo interna das entidades,
que proporcionam o atingimento de seus objetivos, em consonédncia com 0s anseios da
sociedade.

Valendo-se do Portal da Legislagdo (legislacao.presidencia.gov.br) buscou-se
normativos que abordassem o termo Governanga Publica, para que, dessa forma, fosse
percebida qual o tratamento que esse vem recebendo no regramento legislativo brasileiro. As
normas federais (decretos, leis, medidas provisorias e Constituicdo Federal), que aludem a

Governanca Publica, de acordo com pesquisa empreendida, estdo no Quadro 9.
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Quadro 9. Governanga Publica na legislacéo federal.

10.109/2019

Organizagdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdmico

Norma Objeto Uso do Termo
Decreto n® |Institui a Politica Nacional de Inovago |Governanca Publica relacionada ao processo de monitoramento e de
10.534/2020 e dispde sobre a sua governanca. avaliacdo de politicas pablicas (Art. 14)
Decreto no Institui a Estratégia Federal de |Governanca Publica deve ter foco na entrega efetiva de servigos ao cidadéo
10.531/2020 Desenvolvimento para o Brasil no [e na melhoria do ambiente de negécios, garantindo a soberania e
' periodo de 2020 a 2031 promovendo os interesses nacionais (Anexo, Diretriz 2.1)
Decreto n° Aprova~ 0 Estatuto e a Estrutura da Governanga Plblica deve ser umas das diretrizes a nortear as préaticas de
Fundagdo  Escola  Nacional de . ;
10.369/2020 L5 X Dl governanga implementadas pelo Conselho Diretor da Enap (Art. 17)
Administracdo Publica — Enap
Decreto n® |Aprova a Estrutura do Ministério do |Governanca Publica € uma das acOes a serem desenvolvidas pela Diretoria
10.290/2020 Desenvolvimento Regional de Gestéo Estratégica e Coordenacéo (Art. 11)
Decreto n°® |Aprova a Estratégia Nacional de |Governanca Publica estd associada a eficicia na area de seguranca
10.222/2020 Seguranca Cibernética cibernética (Parte Il, item 1.1)
Lei n° |Institui o Plano Plurianual da Unido para |Governanga Plblica é um dos objetivos da Administragdo Publica Federal
13.971/2019 0 periodo de 2020 a 2023 (Art. 22)
Decreto no Institui a Politica Nacional de Governo |Governanca PUblica é uma das diretrizes da Politica Nacional de Governo
10.160/2019 Aberto e o Comité Interministerial de |Aberto e uma das iniciativas a serem adotadas no &mbito dos planos de agdo
) Governo Aberto nacionais sobre governo aberto (Arts. 2° e 3°)
Promulga o Acordo de Cooperagdo entre
Decreto n® |a Republica Federativa do Brasil e a |Comité de Governanga PUblica é um dos quais o Brasil participa na OCDE

(Secéo 4, item 4.2 e Anexo I)

Altera o Decreto n°® 9.203, de 22

Decreto n® [novembro de 2017, que dispde sobre a |Governanga Plblica € uma das atribuigdes a serem desenvolvidas pelo
9.901/2019 politica de governanga da [Comité Interministerial de Governanca (Art. 1°)
Administracdo Publica Federal

Decreto n® |Aprova a Estrutura do Ministério da |Governanca Publica é uma das a¢Oes a serem desenvolvidas pela Diretoria

9.745/2019 Economia de Gestéo Estratégica (Art. 19)

Decreto n® g:)s\?;ia?%t;rﬁooérﬁgﬂzeggolvlsiﬁ?:}gﬁ; gg Governanga Publica serd uma politica a ser observada no Ministério da

9.628/2018 Defesa Defesa e das Forcas Armadas (Art. 1°)

o - L . Governanga Publica deve ser um dos valores a ser observado na avaliagéo e

Decreto ne |Institui o Comité de Monitoramento e monitoramento das politicas publicas financiadas por subsidios da Uniéo

9.588/2018 Avaliagdo dos Subsidios da Unido (Art. 1°)

Governanga Publica é definida como conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em préatica para avaliar, direcionar e monitorar a
gestdo, com vistas a condugdo de politicas publicas e a prestagdo de servigos

Decreto n® |Dispde sobre a politica de governancada |de interesse da sociedade.

9.203/2017 Administracdo Publica Federal Sdo colocados como principios da Governanga Publica: capacidade de
resposta; integridade; confiabilidade; melhoria regulatéria; prestacdo de
contas e responsabilidade; e transparéncia. A norma ainda define diretrizes
e mecanismos para o exercicio da Governanca Publica (Arts. 2°, 3°, 4° e 5°).

Altera os dispositivos que menciona da |N&o ha defini¢do de Governanca Pdblica, mas o termo aparece vinculado a

Lei no Lei n°_13~.080, de 2 de j_anei_ro de 2015, me!horie_1 d~a gestéo fiscall gficiéncia da_ alocfagél_o dos recursos,

13.199/2015 que dispde sobre as diretrizes para a racnc_mallzagao dos gastos publicos e de_ tarifas publlc_as, melhora nas

' elaboracdo e execucdo da Lei |técnicas de gestdo e controle, além de maior transparéncia (Anexo IV - 1
Orcamentéria de 2015 Anexo de Metas Fiscais Anuais)

Decreto de |Institui o Plano de Acdo Nacional sobre mz?,:aage?rgfsac;?;gg\fma?-gfa PUE)|ICa, f"fs 0 tgrrr;)qtap;re;:;a vmt(:julfqa

15/09/2011 Governo Aberto céo, p participacéo social, no ambito do Plano de Acéo

Nacional sobre Governo Aberto (Arts. 1° e 2°)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

De acordo com o Quadro 9, verifica-se que somente uma norma trata especificamente
da definicdo de Governanca Publica na esfera dos regramentos federais investigados. No caso
0 Decreto n° 9.203/2017, que dispde sobre a politica de governanca da Administracdo Publica
Federal, e segundo o qual a Governanga Publica ¢ conceituada como um: “conjunto de
mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e
monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e & prestacdo de servigos de
interesse da sociedade” (BRASIL, 2017).
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Esse mesmo normativo elenca os principios da Governanca Puablica: capacidade de
resposta; integridade; confiabilidade; melhoria regulatéria; prestacdo de contas e
responsabilidade; e transparéncia (BRASIL, 2017).

Mais duas legislacbes fazem referéncias a valores que estdo relacionados com a
Governanca Publica. O Decreto de 15/09/2011, que a associa aos fundamentos de inovacéo,
transparéncia e participacao social, e a Lei n°® 13.199/2015, que a vincula a aspectos de melhoria
da gestdo fiscal, eficiéncia da alocacdo dos recursos, racionalizacdo dos gastos publicos e de
tarifas publicas. Nos outros regramentos legais encontrados, ndo ha nenhuma conceituacéo de
Governanca Pablica, ou outra vinculagdo dessa com principios ou valores, mas apenas a coloca
como uma acgdo a ser desenvolvida no contexto da gestao publica.

Portanto, no que diz respeito a definicdo de Governanca Publica, conforme a legislacdo
encontrada, ela abarca sentidos de: controle, monitoramento, integridade, prestacdo de contas,
transparéncia, participacéo social, inovacgéo, eficiéncia na gestéo e racionalizacdo de gastos. Em
termos de emprego da expressdo Governancga Publica no tempo, como visto somente em 2011
ela figura na legislacdo federal. A partir de entdo, seu uso torna-se mais recorrente, aparecendo
uma vez em 2015 e em 2017; duas em 2018; cinco em 2019 e cinco em 2020. Esse apontamento

revela a importancia que o termo vem alcangando em no arsenal de regramentos da Unido.

4.2. Transparéncia no ambiente das politicas nacionais

Conforme visto com a Governanca, somente nas décadas recentes € que o debate sobre
transparéncia ganhou realce no plano nacional. Porém, a preponderancia da transparéncia foi
enfatizada uma década mais tarde do que no caso da Governanga, a partir dos anos 2000, como
um amplo arcabouco legal instituido sobre transparéncia deixa patente. Apesar de
anteriormente a esse periodo, regramentos como a Lei n® 9.755/1998 e a Constitui¢do Federal
de 1988, ja tenham tratado do assunto.

Gama e Rodrigues (2016) destacam, entre outros, instrumentos importantes de
transparéncia e de prestagdo de contas estabelecidos no Brasil nas duas ultimas décadas: Lei n°
9.755/1998 (homepage das “contas publicas”); Lei n® 101/2000 (Lei da Responsabilidade
Fiscal); Decreto n° 5.482/2005 (Portal Federal de Transparéncia Publica); Lei Complementar
n° 131/2009 (Lei da Transparéncia Pablica); Lei n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacéo
Publica); Decreto de 15/09/2011 (Plano de A¢do Nacional sobre Governo Aberto); Decreto n°
7.724/2012 (regulamenta o acesso a informacdes no Poder Executivo Federal); e Portaria CGU

n° 277/2013 (cria o Programa Brasil Transparente que busca apoiar estados e municipios na
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implementacdo da Lei de Acesso a Informacdo, no incremento da transparéncia publica e na
adocdo de medidas de governo aberto).

De acordo com Matias-Pereira (2014), tanto a Constituicdo Federal de 1988, quanto a
legislacdo infraconstitucional —a exemplo da Lei n®9.755/1998 (Portal de Contas Publicas); da
Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal); da Lei Complementar n°
131/2009 (Lei da Transparéncia Publica); e da Lei n°® 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informacdo/LAIl) —, trouxeram para o0 ambito nacional as bases da nascente Governanca
Publica, como transparéncia e participacdo da sociedade na gestdo publica (controle social).

Pode-se ainda acrescentar outras legislagdes atinentes a transparéncia, no &mbito do
Governo Federal: Decreto n® 7.185/2010 (regulamenta a Lei da Transparéncia Publica,
dispondo sobre o padrdo minimo de qualidade do sistema integrado de administracdo financeira
e controle, no &mbito de cada ente da Federacdo) e a Portaria Interministerial CGU-MPOG n°
140/2006 (disciplina a divulgacdo de dados e informacgdes pelos 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal por meio da internet).

No cenario brasileiro, a demanda da sociedade por transparéncia e prestacdo de contas
publicas é ainda mais emergente, dada a nossa quase permanente crise econémica — que resulta
em escassez de recursos publicos e incrementa o nivel de desigualdade social — e fatos politicos-
eleitorais recentes e ainda em voga, em que as principais reivindica¢des dos cidaddos passam
pela elevacédo da transparéncia e reducdo da corrupgéo.

Os instrumentos normativos referenciados anteriormente, que se implementaram no
Brasil nos anos mais recentes, deram suporte solido para a conquista do cidaddo ter acesso ao
direito as informacGes que sdo detidas pelo Estado, viabilizando assim o chamado controle
social. Para Correia (2000), o controle social se da com participacdo da sociedade civil
organizada na gestdo das politicas publicas, fiscalizando essas, para que essas que possam ter
um desempenho que se adeque com 0s anseios da coletividade.

O controle social é o exercicio de um direito, que advém de bases republicanas e
democréticas, pelo qual os cidaddos, de modo individual ou coletivo, mediante ferramentas de
cidadania podem monitorar, comparar, buscar informacoes, realizar denuncias, de carater
pessoal ou coletivo, com respeito ao funcionamento da administracdo publica (SERRA;
CARNEIRO, 2012).

O monitoramento efetivado pelo cidaddo sobre as agdes estatais pode ser feito de duas
maneiras: pela transparéncia ativa ou por meio da transparéncia passiva. Na transparéncia ativa
(ou proativa) ha a disponibilizacdo de informagdes de modo esponténeo pelo Estado para os

cidadaos. Os dados, nessa modalidade, sdo expostos geralmente, em portais da internet, onde a
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sociedade pode acessa-los de modo livre e direto. A Lei n®12.527/2011 e Decreto n° 7.724/2012
estabelecem que, entre outras informacdes, devem estar acessiveis: programas, projetos, acdes,

obras e atividades, repasses ou transferéncias de recursos financeiros e execucao orcamentaria

e financeira detalhada (CGU, 2016).

Por outro lado, pela transparéncia passiva o cidaddo necessita tomar iniciativa de

requisitar junto aos o6rgdos publicos materiais de seu interesse, conforme as normas

estabelecidas pela Lei de Acesso a Informacéo Publica e legislacdo correlata (CGU, 2016).

Com o fito de assimilar como vem sendo abordado os termos transparéncia ativa e

passiva nas normas federais (decretos, leis, medidas provisdrias e Constituicdo Federal), e

melhor compreender 0 mesmo, inclusive a evolugdo histdrica do tratamento desse, empreendeu-

se busca no site eletronico Portal da Legislacao (legislacao.presidencia.gov.br).

Entdo, inicialmente, foram rastreadas nesse website regulamentos que fizesses alusdo

literal ao vocabulo “transparéncia ativa”. O resultado dessa empreitada estd no Quadro 10.

Quadro 10. Transparéncia ativa na legislacédo federal.

Norma Objeto Uso do Termo
» [Regulamenta a Lei n® 9.998, de 17 de agosto deEstabelece mecanismos de transparéncia ativa na aplicagao dos recursos
Decreto n S . R ] L . o
2000, que institui o Fundo de Universalizagdo dosdo Fundo de Universalizagdo dos Servigos de Telecomunicagdes — Fust
11.004/2022 . L o
IServicos de Telecomunicacdes. Art. 19°)
/Aprova a Estrutura Regimental e o QuadroDepartamento de Organizacdo e Legislacdo deve coordenar as
Decreto ne . s L . N N N P )
Demonstrativo dos Cargos em Comissdo e dasptividades inerentes a transparéncia ativa e a transparéncia passiva (Art,
10.998/2021 ~ . AR o
Funcdes de Confianca do Ministério da Defesa ~ [38°)
Regulamenta dispositivos da Lei n® 12.813/2013,
Decreto n° dispde sobre a divulgacdo da agenda deTransparéncia ativa para divulgar agenda de compromissos de agenteg
10.889/2021 lcompromissos publicos e a participacdo de agentespublicos (Art. 6°)
Ublicos, no &mbito do Poder Executivo Federal.
— —
o RegylamentaaLm n 14'204/2921' que snmpl~|f|ca aTransparéncia ativa para disponibilizar, de forma organizada e em
Decreto n° gestdo de cargos em comissdo e de funcdes de - .
. S RPN - fformato aberto, o perfil do curriculo do ocupante de cada cargo em
10.829/2021 confianga na administragdo publica federal dlreta’comisséo ou funcéo de confianca (Art. 24°)
lputarquica e fundacional G G '
[Transparéncia ativa nos processos de execugdo e avaliagdo de alcance|
Decreto n® |Institui o Plano Nacional de Seguranga Publica edos resultados das a¢Bes estratégicas, das metas e dos indicadores doj
10.822/2021 Defesa Social 2021-2030 Plano Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social 2021-2030
Anexo, item 3)
Decreto n Institui o Programa “TransformaGov” Divulgagéo dos resultados do “TransformaGov” (Art. 7°)
10.382/2020 )
Decreto n° [Dispde sobre a requisicdo e compartilhamento deDisponibilizagdo de notas fiscais de itens adquiridos pela
10.209/2020 informacdes IAdministracdo no Portal da Transparéncia Federal (Arts. 5° e 6°)
Decreto n° [Dispde sobre a governanga no compartilhnamento deCompartilhamento de informagdes dispensa autorizagdo e serd
10.046/2019 dados realizado pelos canais de dados abertos (Art. 11)
Decreto n® |Altera o Decreto n® 8.777/2016, que institui aDadOS d'SpEm'l.J'I'Z?dOS p elo Poder E>_<e_cut|y 0 Federal e as mfolrm.agoes
i de transparéncia ativa sdo de livre utilizagdo pelos Poderes Publicos €|
9.903/2019 Politica de Dados Abertos - o
ela sociedade (Art. 1°)
Decreto n° (Institui o Conselho de Monitoramento e AvaliagdoCaberd aos Comités do Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de
9.834/2019 de Politicas Pablicas Politicas Publicas assegurar a transparéncia ativa de seus atos (Art. 5°)
Decreto n® [Dispde sobre procedimentos a serem observados naDivulgagéo pelos 6rgéos do perfil profissional desejavel para os cargos
9.727/2019 locupacéo dos cargos no Poder Executivo e dos curriculos dos ocupantes desses (Art. 11)
o .- - Informagdes geradas pelo sistema da Rede Nacional de Ouvidorias|
Decreto n° Assegura que o CPF € instrumento suficiente para oseréo disponibilizados em transparéncia ativa no “Painel Resolveu?” daj
9.723/2019 cidaddo no exercicio de suas obrigagdes e direitos cGU (AS ) P ’
Decreto n® (Institui o Comité de Monitoramento e AvaliagdoO CMAS devera assegurar a transparéncia ativa de seus atos e a adogao
9.588/2018 dos Subsidios da Unido (CMAS) de boas préticas de governanga (Art. 2°)
Decreto n° [Estabelece as Diretrizes Nacionais sobre EmpresasEmpresas devem implementar a transparéncia ativa, para divulgar
9.571/2018 e Direitos Humanos krocedimentos relacionados a protecdo de direitos humanos (Art. 11)
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Quadro 10. Transparéncia ativa na legislagio federal.

Norma Objeto Uso do Termo
Regulamenta a Lei n® 13.460/2017, que dispdelnformagdes geradas pelo sistema da Rede Nacional de Ouvidorias
Decreto n° e - . P o S . . R . -
0492/2018 sobre_ d_lreltos do usuario dos servicos plblicos daserdo disponibilizados em transparéncia ativa por meio do “Painell
' IAdministracdo Publica Federal Resolveu?” da CGU (Art. 24-B)
Decreto n° |Aprova a Estrutura do Ministério do Planejamento,Departamento de Governo Digital deve promover a transparéncia ativa
9.035/2017 Desenvolvimento e Gestdo Art. 20)
o |Institui o Comité do Cadastro Nacional de InclusdoO Cadastro-Inclusdo deve promover a transparéncia ativa das agdes do
Decreto n I o - . ~ -
8.954/2017 da ) _Pessoa com _Def_lmenma e da AvahagaoE;tqdo divulgar mformagoes_ gue promovam o conhecimento sobre os|
' Unificada da Deficiéncia direitos das pessoas com deficiéncia (Art. 3°)
Decreto n® |Aprova a Estrutura do Ministério do Planejamento,Departamento de Governo Digital deve promover a transparéncia ativa
8.818/2016 Desenvolvimento e Gestéo Art. 24)
Decreto n® (Institui a Politica de Dados Abertos do PoderDados d'SpEm'k."“Z"?‘dos PEIO quer E>_<e:cut|y 0 Federal e as |nfqrm_agoes
. de transparéncia ativa sdo de livre utilizagdo pelos Poderes Publicos €|
8.777/2016 Executivo Federal. X o
ela sociedade (Art. 4°)
Decreto n° (Institui a Politica de Governanca Digital no émbitOPrloc_edlmentos de governanca digital pelos 6rgaos da Admlnl_stra(;ao
- J . Publica Federal deverdo promover o reuso de dados pela sociedade,
8.638/2016 da Administracdo Publica Federal . PSR o
ara estimular a transparéncia ativa (Art. 4°)
Decreto n® |Aprova a Estrutura do Ministério do Planejamento,Departamento de Governo Digital deve promover a transparéncia ativa
8.578/2015 Orcamento e Gestéo Art. 35)
Decreto n° [Regulamentaa Lein®12.527/2011 que dispde sobreE. dever~ dos 0rgdos promover, |ndependgnte de ~requer|rr_1ento, 4
s ~ divulgacdo em seus sitios na internet de informagBes de interesse
7.724/2012 0 acesso & informacoes ) : : o
coletivo por eles produzidas ou custodiadas (Art. 7°)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Da apreciacdo do Quadro 10 chega-se a algumas conclusdes. A expressao transparéncia
ativa sempre esta associada a ideia de apresentacdo de informacdes e/ou documentos,
notadamente em ambientes virtuais, isso sem a necessidade de demanda especifica pela
sociedade, porém mediante a existéncia de previsao legal para tanto. Os dados e informac6es
apresentados geralmente sdo de franco acesso a sociedade, e devem ser ter facilitado a sua
utilizacdo.

A primeira norma a tratar desse tipo de transparéncia foi 0 Decreto n® 7.724/2012, que
regulou a Lei n°® 12.527/2011, marco fundamental no processo de transparéncia publica
nacional, que ficou conhecida como Lei de Acesso a Informacdo (LAI). Portanto, é somente
com a instituicdo da LAI, e pelo Decreto n® 7.724, em 2012, que a transparéncia ativa passa a
constar no arsenal de normas federais. Antes disso, ndo ha registro do uso dessa expressao nos
regulamentos federais.

Em termos de progressdo histérica no tempo, depois do Decreto n® 7.724/2012, a
transparéncia ativa figurou uma vez na legislacdo em 2015; trés em 2016; duas em 2017; trés
em 2018; cinco em 2019; duas em 2020; quatro em 2021 e uma em 2022, trajetéria que
demonstra uma certa intensificacdo do uso do vocabulo, no conjunto normativo.

Ainda se enfatiza que, a transparéncia ativa também abrange a disseminacdo de
informacdes por entidades particulares, e ndo sé por 6rgdos governamentais. Nesse aspecto, o
Decreto n° 9.571/2018 (Atr. 11) responsabiliza empresas privadas por difundir informacdes
relacionadas aos mecanismos de protecdo de direitos humanos e de prevencgéo e de reparagéo

de violagdes de direitos humanos na cadeia produtiva.
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Quanto ao termo “transparéncia passiva” efetivou-se, da mesma forma, busca no
website de legislagdo federal (legislacao.presidencia.gov.br). Contudo, somente em trés
regramentos, tal termo esta consignado. Um no mencionado Decreto n® 7.724/2012, que
disciplinou a LAI. Nesse dispositivo, a transparéncia passiva refere-se ao requerimento de
acesso as informacdes realizados pelos cidaddos, que deve ser atendido pelos 6rgaos publicos,
conforme os procedimentos estabelecidos nessa norma (Capitulo 1V, arts. 9° ao 24).

Os outros sdo no Decreto n° 10.889/2021, que dispde sobre a divulgacdo da agenda de
compromissos publicos, ao indicar que as agendas de compromissos devem estar disponiveis
em transparéncia ativa, e no Decreto n°® 10.998/2021, que aprova a estrutura do Ministério da
Defesa, e estabelece que cabe ao Departamento de Organizacdo e Legislacdo coordenar as

atividades de transparéncia passiva.

4.3. Metodologias atuais de avalia¢éo de transparéncia

Apbs a edicdo da legislacdo mais recente, que torna obrigatéria a adocdo de
transparéncia pelos entes publicos, especialmente a Lei Complementar n° 131/2009 (Lei da
Transparéncia Publica) e a Lei n° 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informacdo/LAl), observou-se
no Brasil a criagdo de metodologias de avaliacdo de transparéncia pubica. Essas foram
elaboradas por instituicdes oficiais ou organizacfes da sociedade civil, com o propdsito de
verificar a transparéncia praticada por 6rgaos publicos em seus portais virtuais, a partir da
exibicdo de dados de acesso a sociedade. Isso para atender aos dispositivos preconizados pela
legislacdo correlata, as citadas Lei Complementar n°® 131/2009 e Lei n° 12.527/2011.

As metodologias mais representativas tém abrangéncia nacional, ou seja, sdo usadas em
organismos sediados em varias unidades da federacao, que alcancam entidades dos diversos
poderes e orgaos (Executivo, Judiciario, Legislativo e Ministério Publico) e sdo concebidas por
instituicdes reconhecidas por trabalhos na area de transparéncia publica.

Essas ferramentas geralmente trazem um ranqueamento dos 6rgaos pubicos, no que diz
respeito a transparéncia por eles praticada. Classificam os entes monitorados, dentro de certa
periodicidade, categorizando aqueles que mais atenderam aos critérios de exibicdo de dados
exarados na legislacdo dos outros que tiveram uma menor adesao a essas regras.

Dentro desses parametros, encontrou-se, apos buscas na internet, as oito ferramentas de

controle de transparéncia apresentadas no Quadro 11.
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Quadro 11: Metodologias de avalia¢do de transparéncia.

Metodologia de Avaliacéo de
Transparéncia

Desenvolvedor

“Avaliacdo da Transparéncia Ativa”

Programa de Transparéncia Publica da Fundacdo Getllio Vargas (FGV)

“Indice de Transparéncia”

Contas Abertas/Comité de Transparéncia

“Indice Nacional de Transparéncia”

Ministério Publico Federal (MPF)

“Indice de Transparéncia Legislativa”

Senado Federal

“Ranking de Transparéncia”

Estratégia Nacional
Dinheiro (ENCCLA)

de Combate a Corrupcdo e a Lavagem de

“Escala Brasil Transparente 360° (EBT]|
3600)”

Controladoria-Geral da Unido (CGU)

“Ranking da Transparéncia do Podei
Judiciario”

Conselho Nacional de Justica (CNJ)

“Ranking da Transparéncia”

Conselho Nacional do Ministério Piblico (CNMP)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Contudo, ap6s o exame dessas ferramentas de avaliagdo de transparéncia publica

eletronica, notou-se que:

o A “Avaliagio da Transparéncia Ativa” da FGV, 0 “Indice de Transparéncia” da ONG

Contas Abertas, o “Indice Nacional de Transparéncia” do MPF, o “Indice de Transparéncia

Legislativa” do Senado e o “Ranking de Transparéncia” da Estratégia Nacional de Combate a

Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA) foram descontinuados, pois ndo traziam

edigdes recentes.

Por outro lado, constatou-se que:

e A “Escala Brasil Transparente 360° (EBT 360°)” elaborada e aplicada pela

Controladoria-Geral da Unido (CGU), o “Ranking da Transparéncia do Poder Judiciario”,

realizado anualmente pelo
Transparéncia”, desenvolvido

estdo em uso, e lancam edicde

Conselho Nacional de Justica (CNJ) e o “Ranking da
pelo Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), ainda

s com frequéncia.

Todavia, em apreciacdo a essas metodologias de avaliacédo de transparéncia, resta claro

que as mesmas foram conce

bidas para conferir a adequabilidade de exibicdo de dados e

informacdes nos sites de transparéncia, segundo as exigéncias formais e pontuais da legislacéo.

Ou seja, essas ferramentas, a despeito de sua relevancia, buscam conferir se determinado item

foi exibido conforme requerido legalmente, num enfoque deveras burocréatico. Faltam a elas

uma perspectiva da visao cidaddo, se sdo inteligiveis, as impressdes que causam e como podem

ser melhor utilizadas as informacdes postadas nos portais de transparéncia.

Entéo, como dito, no que concerne a avaliagdo dos websites de transparéncia, percebe-

se um carater mais legalista e

usuarios primordiais e finais e

burocréatico, em detrimento das impressdes e necessidades dos

das informacGes, que séo os cidad&os.
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4.4. Acervo de pesquisas nacionais

Com a pretensdo de se verificar o atual estagio das investigacdes desenvolvidas sobre
Governanca, Governanga Democrética e transparéncia em sites publicos, realizou-se buscas por
pesquisas nacionais, realizadas nos cinco anos mais recentes, que versassem acerca desses
temas nos websites Catalogo de Teses e Dissertacdes da Capes, Biblioteca Digital Brasileira de
Teses e DissertacGes (BDTD) e Biblioteca Eletronica SCIELO. Na sequéncia separou-se 0s
estudos mais relevantes e conexos a esta investigacao e, posteriormente, foi feita a leitura do
material de interesse, concluindo-se que uma gama significativa de levantamentos sobre esses
assuntos ja foi executada no Brasil.

No Quadro 12 apresenta-se essas pesquisas avaliadas e uma analise sintética sobre as

principais caracteristicas de cada um desses estudos:

Quadro 12. Pesquisas nacionais sobre Governanca e Transparéncia Publica.

Autor/Ano Titulo Anélise
O trabalho examinou a qualidade de ferramentas de transparéncia pablica disponiveis
lem websites de 21 municipios da Regido Sul do Brasil. Como metodologia de avaliacéo
dos sites dessas prefeituras foi usada a observagdo sistematica com navegacdo
orientada, seguindo critérios divididos em duas dimensdes: aspectos da legislacéo e
elementos associados a iniciativas além das exigéncias legais. Ainda foi empregados
testes de correlagdo para verificar possiveis associagdo dos niveis de transparéncia das
cidades avaliadas com as variaveis populacdo e PIB per capita.
IA pesquisa analisou a transparéncia ativa e passiva praticada em 68 universidades
federais brasileiras. No bloco da transparéncia ativa foi verificado o atendimento de
itens de transparéncia nos sites das instituicdes, conforme guia criado pela autora, a|
Transparéncia publica nasjpartir de adaptacdo da Escala Brasil Transparente 360° da Controladoria-Geral da|
universidades federais brasileiras nolUnido (CGU). Na transparéncia passiva foram enviados trés pedidos de acesso a
contexto da pandemia da Covid-19 [informagdo para as organizagBes. As universidades alcancaram 83,21% de média de
atendimento dos itens da transparéncia ativa e 93,6% de respostas dos pedidos de
informagdes, concluindo que as unidades avaliadas estdo desenvolvendo transparéncial
no contexto da pandemia da Covid-19.
O levantamento examinou os portais eletronicos de 24 municipios mineiros que
publicajintegram a Regido Intermediaria de Uberlandia (MG) para verificar o atendimento de

Transparéncia na casa do cidad&o:
uma avaliacdo dos websites de
prefeituras da regido sul do Brasil

Comel (2021)

Didgenes
(2021)

Transparéncia e gestdo

Pereira (2021)

municipal: anélise das informacoes
contidas nos portais eletrénicos dos
municipios da Regido Intermediéria
de Uberlandia/MG

topicos especificos, conforme lista de itens segregados em seis categorias de
informagdes, segundo modelo elaborado a partir de Cruz (2010). A pesquisa concluiu
que houve atendimento de itens formais estabelecidos pela legislacéo e deficiéncia de
instrumentos que possibilitassem a interacdo das gestdes municipais com cidaddos e
com organizagdes da sociedade.

Régo (2021)

Transparéncia e accountability em
portais brasileiros

IA pesquisa aferiu os portais de transparéncia das capitais brasileiras e do Distrito
Federal (27 unidades), sob os aspectos da transparéncia e da accountability. As
informagBes dos sites sobre contratagdes emergenciais em resposta a pandemia da|
Covid-19 foram coletadas pela Transparéncia Internacional Brasil, seguindo
metodologia prépria dessa organizagao, isso para o periodo de maio a agosto de 2020.
IA conclusdo foi que houve evolugdo da transparéncia e da accountability no tempo
examinado, que somente dois sites de municipios avaliados ndo foram considerados
transparentes e quatro ndo cumpriram os requisitos que permitem a accountability.

S& (2021)

IAcesso a informagéo em
universidades publicas federais: os
limites da transparéncia ativa e 0s
reflexos nos  instrumentos  de|
transparéncia passiva

IA investigagao verificou, nos sites de transparéncia de 20 Universidades Federais, a
publicacéo de informagbes exigidas pela legislacéo, seguindo Checklist elaborado a|
partir do Guia de Transparéncia Ativa da Controladoria-Geral da Unido (CGU).
Também foi examinado o atendimento, por essas instituicdes, de demandas de
informacdes da sociedade feitas entre os anos de 2016 e 2020 e encaminhadas mediante
seus Sistemas Eletronico de Informacdo ao Cidaddo (e-SIC). Essas questdes foram
categorizadas, sendo avaliado se as mesmas néo deveriam, pelo menos em parte, serem
atendidas de forma proativa. De modo geral, as universidades atendem a maioria dos
itens do Checklist. Porém, pontos especificos relevantes ndo estdo presentes nos sites
das Universidades, comprometendo a divulgacéo das informagdes de interesse geral ou
lcoletivo de forma espontéanea e proativa.
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Quadro 12. Pesquisas nacionais sobre Governanca e Transparéncia Publica.

Autor/Ano

Titulo

Analise

Techio (2021)

lAndlise das conformidades dos|
portais de transparéncia das Camaras|
de Vereadores dos municipios do Rio
Grande do Sul

O estudo buscou avaliar o atendimento, por sites de 167 Camaras de Vereadores de
municipios gadchos com mais de 10 mil habitantes, de dispositivos da Lei Federal
12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao/LAl). O exame foi feito com base em dados
fornecidos por esses Poderes Legislativos ao Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul, referentes aos anos de 2013 a 2018. Foi constatado uma evolucéo
permanente, porém vagarosa, desses entes em relagdo ao cumprimento das obrigacdes
da LAI. Também foi observado que 13,7% das Camaras foram qualificadas como de
“muito alto” e “alto nivel” de atendimento da LAI e as demais dividem-Se entre
“razoavel”, “baixo” ou “muito baixo”.

Alvez et al.
(2020)

Ranking de transparéncia ativa de
municipios do Estado de Minas
Gerais: avaliagdo a luz da Lei de
lAcesso a Informacéo

O estudo avaliou os portais eletronicos de transparéncia de 197 municipios mineiros,
com mais de 10 mil habitantes, empregando o Indice Geral de Transparéncia Ativa.
Usou como ferramenta de exame a Avaliacdo de Transparéncia Ativa para Entes
Publicos do Programa de Transparéncia Publica da Fundagéo Getulio Vargas. Numa
lescala méxima de 100 pontos, 72% dos portais estfo classificados abaixo de 50. E
constatada tendéncia de maior transparéncia nas cidades mais populosas.

Baldissera;
Asta;
Casagrande;
Oliveira
(2020)

Influéncia dos aspectos
socioecondmicos, financeiro-
lorcamentarios e politico-eleitorais na

transparéncia dos governos locais

IA investigacdo buscou apurar o impacto de varidveis socioecondmicos, financeiro-
lorcamentarios e politico-eleitorais na transparéncia ativa e passiva apresentada por
governos locais brasileiros. Para alcangar esse objetivo, foram confrontados os
resultados trazidos pelo Ranking Nacional de Transparéncia do Ministério Publico
Federal para 3.550 municipios brasileiros, com aspectos socioecondmicos, financeiro-|
lorcamentarios e politico-eleitorais dessas municipalidades.

Franke;
Visentini;
Santos; Sothe
(2020)

Estudo comparativo da transparéncial
nos portais eletronicos de municipios
galchos

O estudo procurou avaliar o patamar de transparéncia nos portais eletronicos das 25
prefeituras que fazem parte do Conselho Regional de Desenvolvimento das
Missdes/RS (COREDE Missdes). Foi usada como mecanismo de afericdo a Escala|
Brasil Transparente (EBT), concebida pela Controladoria-Geral da Unido (CGU), e
foram monitorados itens de transparéncia ativa e passiva.

Lamberty;
Gomes; Silva
(2020)

Direito de acesso a informagdo|
plblica e governo eletronico: a
transparéncia nos portais do Poder]
Executivo da Argentina e do Brasil

Os autores examinam se os sites institucionais dos principais ministérios e dal
Presidéncia da RepuUblica da Argentina e do Brasil atendem as exigéncias de
transparéncia delineadas pelas respectivas leis de cada pais. Para tanto, foi preenchido
um formulério que contemplou os principais itens de transparéncia exigidos pela
legislacdo.

Baraldi;
Borgert; Fabre
(2019)

I/Andlise dos portais de transparéncial
de pequenos municipios do Parana

|A pesquisa verificou o cumprimento das determinacdes da Lei de Acesso a Informagéao
le da Lei da Transparéncia, em relagéo a itens de transparéncia ativa, por parte dos sites
de transparéncia de 32 prefeituras, em cidades como menos de 20 mil habitantes, que
fazem parte da Associagdo dos Municipios Entre Rios, noroeste do Parand. Como
instrumento de coleta de informagdes, foi utilizado o “Formulario de Observagio de
IDisclosure Obrigatorio para Portais de Transparéncia” de Fabre (2017).

Bartoluzzio;
Anjos; Santos;
Freire (2019)

Percepcdo dos cidaddos sobre os
portais da transparéncia do governo|
estadual e das gestdes municipais em
Pernambuco

IA investigacdo procurou avaliar, segundo a 6tica dos cidadaos, a percepcdo dos
pernambucanos em relagdo aos portais da transparéncia de governos municipais €
lestadual em Pernambuco. Aspectos como dificuldades encontradas, possibilidades de
melhora e satisfacdo dos usudrios, foram avaliados por 124 sujeitos, mediante um
questionario virtual encartado no blog do Observatério UFPE de Transparéncia Publica
e que teve divulgacdo realiza por redes sociais e de mensagens de e-mail.

Cavalcante;
Dias; Paula
(2019)

llusdo de Transparéncia: Estudo
Exploratorio a partir da Compreenséo
de InformagBes Divulgadas por
Entidades Governamentais

O trabalho intentou avaliar o fendmeno da ilusdo da transparéncia, mediante o
aferimento sobre a compreensédo de dados expostos em sites governamentais, e se esse
entendimento é impactado pelos conhecimentos de alunos que cursaram a disciplina de
Contabilidade Publica em certa Faculdade de Ciéncias Contabeis. Como ferramenta de
coleta de dados, foi aplicado questionario com 244 alunos. Referido questionario foi
gerado pela analise do Sistema Eletronico de Informacéo ao Cidaddo (e-SIC), da
Controladoria-Geral da Unido, no que diz respeito a compreensibilidade, pelos
usuarios, das informacBes contidas nos portais da transparéncia, isso para a|
identificacdo dos niveis de transparéncia nominal e efetiva, procedimento que
possibilitou a mensuragdo da ilusdo de transparéncia. Os respondentes foram
questionados sobre os seguintes itens: despesas publicas, processos licitatorios, folhal
de pagamento, obras publicas.

Fraga;
Medeiros;
Vieira; Bender
Filho (2019)

Transparéncia da gestdo publica:
analise em pequenos municipios do
Rio Grande do Sul

IA pesquisa objetivou apresentar o nivel de transparéncia publica dos websites dos 31
municipios que integram a mesorregi&o centro ocidental do Rio Grande do Sul. Foram
consultados os websites dessas municipalidades e calculado o indice de Disclosure
(ID), sustentado na transparéncia, no caso entendida como a divulgagéo de informagoes|
importantes e confidveis sobre o desempenho organizacional e financeiro da
instituicdo.

Baldissera
(2018)

Determinantes da  transparéncia
publica: um estudo em municipios|
brasileiros sob a Otica da teoria da
lescolha pablica

lAveriguou a interferéncia de fatores socioecondmicos, financeiros-orcamentarios e
politicos na qualidade da transparéncia ativa e passiva dos sites de 3.550 governos|
municipais do Brasil, conforme indice Nacional de Transparéncia elaborado pelo
Ministério Publico Federal (MPF).

Celestino
(2018)

Fatores determinantes da
transparéncia dos poderes executivos
municipais brasileiros a partir do|
indice nacional da transparéncia do|
MPF

Também tendo como subsidio o Indice Nacional de Transparéncia do MPF, intentou
analisar determinantes — sociais, politicas e econdmicas — do grau de transparéncia de
525 portais eletrdnicos de poderes executivos municipais.

Coelho et al.
(2018)

Transparéncia governamental nos

estados e grandes municipios

Investigaram a transparéncia nos portais governamentais do Poder Executivo dos
lestados e dos grandes municipios brasileiros (aqueles com mais de 400 mil habitantes).
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Quadro 12. Pesquisas nacionais sobre Governanca e Transparéncia Publica.

Autor/Ano Titulo Andlise
brasileiros: uma “danga dos sete
véus” incompleta?
lAvaliacgdo da transparéncia dasBuscou avaliar o grau de transparéncia das informagdes disponiveis nos portais
o . informagBes disponibilizadas nosjeletronicos dos tribunais de contas brasileiros, tendo com o suporte da teoria dos
Silva;  Silva - A - . - . - . .
portais eletronicos (websites) dosjstakeholders. Foi realizada observacéo direta nos sites de 33 tribunais de contas, entre
(2018) - - o : x - L o - .
tribunais de contas brasileiros com ofos quais o da Unido, estaduais e municipais, verificando se os itens constantes de ficha|
suporte da teoria dos stakeholders  |de avaliacdo estavam sendo disponibilizados nos websites desses 6rgdos.
Cardoso Transparencia Publlca:_ andlise em Estudou o padrdo da transparéncia ativa divulgada nos portais de internet de 304
portais de transparéncia do Poder . - . .
(2017) . Y - prefeituras das cidades mais populosas do Brasil.
Executivo municipal do Brasil
- IApreciou a adequabilidade, as leis e aos conceitos e orientagdes criados por entidades
/A utilizacdo do  portal daf L I ) . x . ~ A
P P ederais e internacionais, dos instrumentos de divulgacdo de informacdes publicas
. transparéncia pelo poder publico nas - A . . x L
Lima (2017) cidades do ABC: transparéncia e(Portals da Transparéncia e Servigo Eletronico de Informacdo ao Cidaddo) das
cesso 4 informa éo P prefeituras da Regido do ABC Paulista (Santo André, Sdo Bernardo, Sdo Caetano,
G Diadema, Maua, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra).
IAccountability no legislativo]
Scofield municipal: analise nos portaisBuscou avaliar como o Poder Legislativo municipal das 26 capitais brasileiras esta
(2017) eletronicos das Camaras Municipaispromovendo a accountability, isso mediante o uso de seus portais eletronicos.
das capitais brasileiras
Lei de acesso a informagéo e controle| . A .
Silva LVB locial: um estudo do nivel deAfenu, para os anos de 2013 a 2015, o patamar de transparéncia ativa e passiva, de

A o x lacordo com as normas da LA, presente nos canais virtuais de 62 6rgdos e entidades
(2017) Eigiﬁ;ﬁgﬂg Eds?; dgrgggirggmmizrintegrantes do Poder Executivo do governo do Estado de Pernambuco.

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Dessa forma, mediante o painel de estudos acerca da transparéncia publica acima
exibido, verifica-se que eles abordam, majoritariamente, o atendimento, ou ndo, pelas diversas
instituicOes examinadas, de determinacdes legais de exibicdo de itens de informacdes em seus
sites de transparéncia. Nesse conjunto de investigacdes estdo: Comel (2021), Pereira (2021),
Franke; Visentini; Santos; Sothe (2020), Coelho et al. (2018) e Cardoso (2017). Néo sao
examinados, pelas pesquisas, outros aspectos de interesse essencial para os cidaddos, como a
frequéncia de acesso aos sites, habilidade de manuseio dos portais, compreensdo das
informagdes, possibilidade de uso dos dados, dentre outros.

Também constatou-se que a maioria dos trabalhos trazidos avalia a conformidade dos
sites de transparéncia a partir da utilizacdo de metodologias de afericdo previamente concebidas

por algumas instituigdes, como a Escala Brasil Transparente da Controladoria-Geral da Uniéo
(CGU) — essa a mais recorrente —, sistematica da Transparéncia Internacional Brasil,

ferramenta de Avaliacdo de Transparéncia Ativa para Entes Publicos do Programa de
Transparéncia Publica da Fundacdo Getdlio Vargas e indice Nacional de Transparéncia
elaborado pelo Ministério Publico Federal (MPF). Nesse grupo estdo as pesquisas de Diogenes
(2021), Régo (2021), Alvez et al. (2020) e Baldissera (2018). Vale ressaltar que ndo se
identifica a utilizacdo de outros instrumentos de afericdo de transparéncia que tenha o cidaddo
como o centro da questdo, mas sim aspectos legais e burocraticos.

Outrossim percebe-se que na generalidade dos levantamentos encontrados, 0 exame

sobre o atendimento, pelos sites transparéncia, de certos itens e questbes exigidos pela
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legislagdo afeta ao tema transparéncia publica, é realizada pelos proprios autores das pesquisas.
Esse € um procedimento que embora viabilize a realizacdo das investigacdes, é distanciado da
realidade, pois no cotidiano quem usa avalia e usa as informacGes exibidas nos sites de
transparéncia sdo os mais diversos segmentos da sociedade. Dessa forma, com esse tipo de
pesquisa, em que a avaliagdo da transparéncia é feita por técnicos, ocorre certa dissociagdo com
a realidade factual, na qual é a sociedade que busca e processa as informacfes publicas,
deparando-se assim, com uma seérie de singularidade para fazer uso desses dados.

Nesse campo de discussdo, sublinha-se experiéncias singulares, mas deveras
interessantes, como as de Bartoluzzio et al. (2019) e Cavalcante; Dias; Paula (2019), que
buscaram captar a percepcdo dos usuarios, a respeito da qualidade, da utilidade e da
compreensibilidade dos dados de transparéncia exarados nos sites publicos. Questdes como
dificuldades encontradas, possibilidades de melhora e satisfacdo também foram tratadas, nessas
duas investigacdes que consultaram cidadaos que acessam 0s portais de transparéncia em geral
(CAVALCANTE; DIAS; PAULA, 2019) e de municipios pernambucanos e do Executivo desse
estado (BARTOLUZZIO et al., 2019). Esses dois estudos sdo considerados inovadores, por
procurarem avaliar a impressdo daqueles que utilizam os websites de transparéncia. Perspectiva
essa pouco ambicionada por investigacdes, precedentes, que se centraram mais na exibicao, ou
ndo, de itens e dados, conforme determinado por normas legais.

Entdo, nota-se, nesse contexto, que ha caréncia de pesquisas em que a qualidade da
transparéncia publica é avaliada por representantes da sociedade, 0s quais sdo 0s destinatarios
finais das informacGes exibidas pelos sites de transparéncia dos mais diversos 6rgaos publicos.

Ressalta-se, com relacdo a estudos anteriores, que Aradjo (2017) ao desenvolver
dissertacdo de mestrado, apesar de abordar a Governanga Publica para avaliar o grau da
transparéncia das informac6es sobre atos de gestdo presentes nos sites de prefeituras dos estados
de Goiés e Tocantins, efetivamente ndo conecta os fundamentos desse paradigma com os dados
contidos nos portais eletrénicos examinados. Assevera-se ainda, que nesses portais eletronicos
de publicacbes cientificas ndo foram localizados trabalhos que usassem os fundamentos da
Governanca Democratica em estudos sobre a transparéncia publica, especialmente aquela que
se processa nos sites governamentais. Sedo dessa forma, essa mais uma lacuna cientifica que
buscara ser preenchida com a presente tese.

Isto posto, evidencia-se, que o conjunto das pesquisas nacionais observado ainda deixa
espacos teoricos a serem preenchidos, especialmente no que concerne ao acoplamento dos
temas Governanga Democrética e transparéncia publica, além de uma utilizacdo desses

conceitos para a pratica de uma transparéncia democratica. Ademais, como enfatizado,
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ressente-se nessas pesquisas uma avaliacéo do cidaddo sobre a transparéncia publica, e de como
essa pode ser utilizada por esse, visto que a maioria dos estudos esta voltada para questdes
legais e burocraticas de atendimentos de itens de transparéncia exigidos pela legislacéo.
Também, em razdo disso, sdo recorrentemente usadas nas investigacfes metodologias de
avaliacdo de transparéncia concebidas para a verificacdo de exibicdo de dados, conforme as
normas, deixando de lado aspectos essenciais para os usuarios, como: frequéncia de acesso aos
sites, habilidade de manuseio dos portais, compreensao das informacdes, possibilidade de uso

dos dados, dentre outros.
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5. CONTROLE SOCIAL E O PAPEL DOS CONSELHOS DE ACOMPANHAMENTO
DE POLITICAS PUBLICAS

Na presente secdo serd abordada a ideia de controle social e os dos conselhos de
acompanhamento de politicas publicas, também denominados conselhos sociais. O controle
social ganhou ao longo do tempo diversos sentidos, porém ressalta-se a possibilidade deste
oportunizar a participacéo social, o fomento de um ambiente democrético e o protagonismo do
cidaddo. Por seu turno, os conselhos sociais sdo organismos de representacdo da coletividade,
sendo vigorosos instrumentos a realizar o controle social, bem como possibilitam o dialogo, a
interacdo entre Estado e Sociedade e a efetivacéo de direitos e, ademais, requerem um clima de
democracia para que possam adequadamente desenvolver suas fungdes.

Deste modo, o controle social e os conselhos de acompanhamento de politicas pablicas,

complexos que guardam bastante correspondéncia, serdo examinados a seguir.

5.1. Controle Social

O termo controle social assumiu variadas conotacGes atribuidas pela literatura no
decorrer do tempo. Inicialmente Silva (2016) esclarece que controle social pode significar a
supervisao realizada pela sociedade em relacdo as acdes estatais ou 0 dominio que o Estado
exerce sobre a sociedade, seja para manter a ordem vigente ou para afiancar o privilégio de
camadas sociais mais abastadas. Correia (2000), Santos (2002), Bravo e Correia (2012),
Azevedo (2018), Fox (2019) outrossim destacam a acepcdo da expressdo de controle da
sociedade civil sobre as atividades desenvolvidas pelos governos.

Na sequéncia observar-se-a os tratamentos e caracteriza¢fes de controle social, segundo
um rol de autores selecionados. Silva (2016) enfatiza que existem duas abordagens para do
termo controle social. A primeira, que esté dividida em duas vertentes, caracteriza, inicialmente,
o controle social como 0 monitoramento exercido pela sociedade sobre as atividades do Estado,
num viés democratico, de exercicio da cidadania e de participacdo, nos aspectos politicos,
administrativos, econémicos e sociais. Nessa primeira acepcdo, ainda se d& o controle social
institucional, que é implementado por 6rgdos publicos de controle externos, a exemplo, no
Brasil, das Controladorias, Tribunais de Contas e Ministérios Publicos.

A segunda abordagem é oriunda da sociologia, surge no século X1X, e trata do controle
exercido pelo Estado sobre a sociedade, numa fei¢do positiva, para assegurar a solidez, a

integracdo e a ordem social. Por outro lado, um aspecto negativo dessa Otica, seria a critica das
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conexfes de poder e ideoldgica, que garantem os interesses das classes mais abonadas e
possibilitam, inclusive, o emprego do aparato do governo, como instrumento de controle
(SILVA, 2016).

O enfoque que considera o controle social como controle da sociedade sobre o Estado
aparece na administracdo publica e nas ciéncias sociais nos anos 1990, em pesquisas que
tratavam sobre participacdo da sociedade no planejamento, implementacéo e avaliagcdo de
politicas publicas, além de discutir movimentos e organizacfes sociais. Essa dindmica vem na
esteira do encerramento do ciclo da ditadura militar, do processo de democratizacao e de adocéo
de politicas neoliberais de enxugamento do Estado e a consequente necessidade de participacdo
da sociedade (SILVA, 2016).

A partir da redemocratizacdo do Brasil, nos anos 1980, o termo controle social vem
sendo usado no sentido do controle da sociedade civil sobre as acGes desempenhadas pelo
Estado. As disputas politicas travadas pela redemocratizacdo do pais, num contexto de um
Estado autoritario forjado pela ditadura militar, forneceram essa possibilidade de uso da
expressao controle social (BRAVO; CORREIA, 2012).

Os instrumentos de controle social, especificamente na area da Salde, tém
caracteristicas historicas particulares, que os distinguem dos demais, pois estdo no ambito das
batalhas contra a ditadura e pela redemocratizacdo brasileira, protagonizadas pelo Movimento
da Reforma Sanitéria (BRAVO; CORREIA, 2012).

No ambiente de redemocratizacdo do Brasil, em que ocorre a descentralizacdo das agdes
estatais, em contraponto a até entdo vigente centralizacéo, o controle social atua como um canal
de influéncia dos movimentos sociais nas politicas publicas, no sentido de essas satisfazerem
as necessidades da sociedade (CORREIA, 2000).

E possivel fazer uma associacdo, na area da administracdo plblica, do uso do termo
controle social com o tipo de gestao vigente. Na administracdao patrimonialista e burocratica, o
primeiro sentido de controle sobre a sociedade se desenvolveu a partir da psicologia social, e 0
segundo, de controle da sociedade sobre o Estado, deu-se no ambito dos estudos sobre a nova
gestdo publica gerencialista e neoliberal dos anos 1980 e 1990, além do novo servigo publico
societal e coproduzido com os cidadaos, tratados no século XXI em diante (SILVA, 2016).

O controle social diz respeito a possibilidade que a sociedade civil tem de intervir na
gestdo publica, indicando que as politicas publicas e as despesas do Estado devam se coadunar
com os desejos da sociedade. Dessa forma, o controle social resulta no monitoramento sobre 0s
dispéndios governamentais (CORREIA, 2000).
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A Constituicdo da RepuUblica de 1988 ¢ tida como um simbolo para o exame do controle
social no pais, visto que o art. 74, § 2° da Carta Politica garante aos cidaddos, partidos politicos,
associacfes ou sindicato, o poder de, seguindo a legislacdo, denunciar irregularidades ou
ilegalidades aos tribunais de contas. Dessa forma, pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988
possibilitou que o cidaddo pudesse atuar no controle da coisa publica (AZEVEDO, 2018).

Duas normas garantiram substancial impulso ao controle social no Brasil: a Lei n°
12.527/2011 (regulamenta o direito de acesso as informacGes publicas) e a e a Lei n°
13.460/2017 (assegura a participacdo, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servicos
publicos da administracdo publica). A Lei n® 12.527/2011, também conhecida como Lei de
Acesso (LAI) a Informacdo, instituiu ferramenta para que o cidaddo, empresa ou entidade
social, recebesse informac@es pablicas, independente de motivacéo, relativas aos trés poderes
em todas as esferas de governo. Por outro lado, a Lei n® 13.460/2017, o “Codigo de defesa do
usuario do servigo publico”, possibilitou que a sociedade participasse e avaliasse
sistematicamente a qualidade dos servicos publicos. Essa regra elencou entre os direitos dos
usudrios dos servigos publicos: igualdade no tratamento, atendimento por ordem de chegada e
uso de tecnologia para facilitar os processos (MANCEBO, 2019).

H& variados modos de efetivacdo do controle social, passando por meios formais e
regulamentados e outros informais, como denincias apresentadas a imprensa, movimentos nas
redes sociais e protestos de ruas. No que se refere aos mecanismos formais de execugdo do
controle social, sdo real¢ados os conselhos de politicas publicas, as conferéncias, 0 orcamento
participativo, as audiéncias e consultas publicas e as ouvidorias. A despeito da ferramenta a ser
usada para realizar o controle social, esse procedimento engloba acbes de informar e se
informar, denunciar, fiscalizar, sugerir e reclamar, dentre tantas outras (AZEVEDO, 2018).

Na Administracdo Publica o controle significa avaliar se as acGes governamentais
atingiram os objetivos publicos e respeitou a legislacdo e os principios fundamentais que devem
ser seguidos pelo Estado. O controle que € efetivado pela propria gestéo publica e por entidades
particulares é denominado controle institucional, que no plano federal é efetivado por érgéos
que tem poder regimental de monitorar a utilizagdo das verbas publicas (CGU, 2012).

Ainda em relacdo ao setor publico, o controle externo é exercido pelo Poder Legislativo,
nas trés esferas, com o auxilio dos tribunais de contas. Por outro lado, o controle interno, no
tocante ao governo federal, € implementado pela Controladoria-Geral da Unido, que € a
entidade central do sistema de controle (CGU, 2012).

O controle social ocorre com a participagdo da sociedade na gestdo publica, mediante o

monitoramento das acdes estatais, prevenindo a corrupgdo, robustecendo a cidadania e
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funcionando como um complemento essencial para o controle institucional. A participacdo do
cidaddo na avaliacdo da atuacdo governamental é indispenséavel para o regular uso das verbas
estatais (CGU, 2012).

O termo controle social é um conceito em mutacdo, que engloba distintos aspectos,
como o monitoramento efetivado pelos cidaddos em relacdo a performance do governo ou da
iniciativa privada; plataformas de disponibilizacdo de informacdes publicas direcionadas na
sociedade; dispositivos de recebimento de manifestac6es e de recursos contra deliberacdes de
Orgdos publicos e que permitem a participacdo da coletividade no processo de destinacédo de
recursos publico, como se verifica no orgcamento participativo (FOX, 2019).

A experiéncia nacional afianga que o controle social permite ao cidaddo ser o
personagem principal no relacionamento Sociedade-Estado, e oferece a ele 0s mecanismos para
que se tenha a possibilidade de aferir a performance daqueles que a representa (TEIXEIRA;
ROCHA, 2016).

O controle social esta inserido no segmento do controle publico ndo-estatal externo,
tendo em vista que os responsaveis pelo monitoramento estdo postos em um ambiente exterior
ao aparato governamental. O controle publico ndo-estatal é exercido pela sociedade civil
organizada ou por cidaddos isoladamente, que utilizam ferramentas juridicas, a exemplo de
denuncias e representacfes aos 6rgaos de controle. O controle social é efetivado mediante a
participacdo social, transformando-se num simbolo de democracia direta, tendo em
consideracdo a atuacdo objetiva dos cidaddos. Participacdo em audiéncias publicas ou em
organismos colegiados, como conselhos de politicas publicas responsaveis por fiscalizar e
acompanhar os recursos publicos disponibilizados pela Unido para estados e municipios sao
exemplos do controle exercido pela sociedade. Por outro lado, o controle publico estatal se da
com a fiscalizacdo realizada pelos proprios érgdos publicos, de modo externo ou interno, que
ocorre nos Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo (SANTQOS, 2002).

Nos regimes democréaticos, marcados pelo poder e soberania popular, liberdade e
igualdade, o controle social é necessério, vindo das camadas organizadas da sociedade e
direcionado para acompanhar a gestao das politicas publicas, no intuito de que essas satisfacam
as necessidades sociais. O controle social contribui para o carater democratico da administragcdo
publica, mediante o enlace de agentes sociais, os cidadaos, dotados de perspectiva propria sobre
suas caréncias e propositos (SILVA; SOUZA, 2017).

E indispensavel, para a efetiva operacio do controle social, que a sociedade tenha acesso

as informagdes publicas, com transparéncia, que requer um processo em que o governo fornece
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os dados para os cidaddos, e que esses procurem as informacgdes imbuidos da consciéncia de
que tudo que é publico pertence a toda a sociedade (CGU, 2012).

Tanto a transparéncia, como 0 acesso as informacdes publicas e o controle social sdo
fundamentos inseparaveis, sendo que os dois iniciais sao requisitos para a efetivacéo do terceiro
(AZEVEDO, 2018).

Em visa da revisdo de literatura empreendida, aceca dos sentidos elaborados para a
expressao controle social, destaca-se 0s aspectos de interesse para esta pesquisa. Conforme
Bravo e Correia (2012), Silva (2016) e Fox (2019) o controle social € a avaliacdo exercida pelos
cidadéos sobre as atividades e servicos estatais, disponibilizados para a sociedade. Para Correia
(2000) o controle social faz com que 0s programas governamentais atendam aos desejos da
sociedade. Santos (2002) acredita que a participacdo da coletividade € peculiar ao controle
social.

Bravo e Correia (2012) realcam que o controle social no setor de saude esta associado
nas lutas pela redemocratizagdo do Brasil e no enfretamento da ditadura militar da segunda
metade do Século XX. Correia (2000), Santos (2002) e Silva e Souza (2017), associam 0
controle social a vigéncia de um ambiente democratico.

Quantos aos marcos legais, Azevedo (2018) esclarece que a Constituicdo de 1988
viabilizou que o cidadédo exercesse o controle da coisa publica, bem como Mancebo (2019) frisa
que a Lei de Acesso a Informacdo, ao facilitar para o cidaddo o recebimento de informacGes
publicas, impulsionou o controle social. O mesmo Azevedo (2018) e Santos (2002) frisam que
os conselhos de politicas publicas sdo importantes instrumentos de exercicio de controle social.

A CGU (2012) enfatiza que a participacdo da sociedade na gestdo publica é
caracteristica fundamental do controle social. Teixeira e Rocha (2016) sublinham que num
ambiente que vigora o controle social o cidaddo se sobressai como protagonista no
relacionamento Sociedade-Estado.

Por seu lado, Fox (2019) lembra que as plataformas de disponibilizac&o de informagdes
publicas direcionadas na sociedade sdo um dos tracos inerentes ao controle social. Nesse
sentido, a CGU (2012) que o efetivo controle social demanda que os cidad&os tenham acesso a
informagdes publicas transparentes, com disponibilizacdo de dados pelos 6rgdos publicos.
Azevedo (2018) entende que transparéncia, acesso as informagdes publicas e o controle social,
sdo elemento indivisiveis, sendo os dois primeiros, requisitos para o terceiro.

Logo, podem ser acentuados, segundo a literatura, 0s seguintes componentes
relacionados ao controle social: escrutinio do cidaddo sobre as agdes publicas, segundo Bravo
e Correia (2012), Silva (2016) e Fox (2019); participagdo da sociedade, conforme Santos (2002)
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e CGU (2012); atendimento dos interesses sociais, de acordo com Correia (2000); vigéncia de
ambiente democratico, consoante Correia (2000), Santos (2002) e Silva e Souza (2017);
protagonismo do cidad&o na relagdo Sociedade-Estado, de acordo com Teixeira e Rocha (2016);
necessidade dos 6rgdos publicos fornecerem para sociedade informacGes com transparéncia, no
entendimento da CGU (2012), Azevedo (2018) e Fox (2019).

5.2. Conselhos de Politicas Publicas

Os conselhos de acompanhamento de politicas publicas, ou conselhos sociais, sdo
instituicOes relativamente recentes no contexto nacional. Segundo Correia (2002), um embrido
desses organismos, sdo 0s Conselhos Populares na Zona Leste de Sdo Paulo, que atuavam da
area da Saude, ainda na segunda metade da década de 1970. Contudo, foi a Constituicdo Federal
de 1988, que concebeu os conselhos, necessariamente com a participacdo da sociedade
(BUONO; NICOLAS, 2020). Ja a Lei 8.142/1990 regulamentou a participacdo dos cidaddos na
gestdo da saude, mediante a Conferéncia e os conselhos de saide (CORREIA, 2000).

A literatura caracteriza os conselhos de modo variado, contudo aspectos como: sdo
instancia de exercicio da democracia, segundo Santos (2002), possibilitam a participacdo da
sociedade, conforme Silva e Souza (2017), e a efetivacdo de direitos, consoante Saliba e outros
(2009), ou buscam a transparéncia no uso dos recursos publicos, de acordo com Bravo e Correia
(2012), séo continuamente realcados.

A conceituacdo, a caracterizacdo, aspectos historicos e legislacdo, que ddo suporte a
existéncia e funcionamento dos conselhos, serdo vistos na sequéncia, conforme os autores
selecionados, para subsidiar esse intento.

Os conselhos de politicas publicas sdo originarios do exercicio da cidadania, sustentada
constitucionalmente como um dos esteios da nossa Republica, sendo mecanismos efetivos de
democracia participativa. Esses organismos sdo dotados de poder de transformacéo politica e,
se efetivos, tém a capacidade de alterar a forma de oferta das politicas publicas (SANTOS,
2002).

Especialmente em relacdo aos municipios, os conselhos de politicas publicas foram
concebidos para ajudar as prefeituras no encargo de zelar pela boa utilizagcdo dos recursos
publicos. Como exemplo desses conselhos tem-se: Conselho de Alimentacgdo Escolar, Conselho
do Fundo da Educacéao Basica (Fundeb) e o Conselho Municipal de Saude (CGU, 2012).
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Os conselhos sdo instrumentos essenciais de participacdo da sociedade, promovem a
cidadania, e sdo importantes para consolidar a colaboragdo democratica, na confeccdo de
politicas estatais, e fiscalizacdo do uso de recursos publicos (SILVA; SOUZA, 2017).

Os conselhos sociais tém a capacidade de ser artifices de efetivacdo de direitos,
proporcionam o alargamento de ambientes de decisdes dos governos, fomentam a construgéo
de espacos publicos democraticos, e ainda qualificam os cidaddos em ac¢des participativas e de
dialogo ético e politico com as estruturas estatais (SALIBA et al., 2009).

Os conselhos de politicas publicas sdo espacos de cidadania que possibilitam a
participacdo da coletividade nas atividades publicas, e podem ter atribui¢Bes de fiscalizacéo,
mobilizaco, deliberagéo ou consultoria (CGU, 2012).

As instancias de controle social, conferéncias e conselhos, estdo formalmente
constituidas na esfera do Poder Executivo. Dessa forma, esses organismos podem atuar na
formatacdo da politica publica dos respectivos setores, litigar sobre verbas publicas, denunciar
a incorreta aplicacdo dessas, lutar por transparéncia no manejo desses recursos e pela
implementacao de direitos sociais (BRAVO; CORREIA, 2012).

A participacdo de modo institucional da sociedade civil na implementacdo da politica
de salde, que se inicia na segunda metade da década de 1970, mediante os Conselhos Populares
na Zona Leste de Sao Paulo, atualmente pode ser exercida por intermédio dos conselhos e as
conferéncias de saude. Tal atuacdo institucionalizada da sociedade nas acGes de saude, foi
formatada como um controle social da coletividade, que se da pela intervencao da sociedade
organizada nas diversas formas de atuacdo estatal, notadamente em relacdo a administracdo do
gasto publico (CORREIA, 2000).

Conforme esteio legal, mirando a expansdo e o reordenamento das interagdes entre
Estado e a sociedade civil, os conselhos e conferéncias de salde tornam-se uma possibilidade
de participacdo no Sistema Unico de Saude (SUS), de interferéncia no processo decisorio das
acOes publicas de saude e da pratica do controle social (SOUZA; SALIBA, 2003).

A determinacdo legal de constituicdo dos conselhos de satde, redundou no surgimento
de um grande namero desses organismos em todo o pais. Esses conselhos possibilitam a
democratizagdo dos gastos do Estado no setor de saude, tendo em consideracdo que essas
instancias tém o poder de interferir em questdes econdmicas e financeiras das a¢fes de saude
(CORREIA, 2000).

A descentralizacdo das politicas publicas requer, necessariamente, a participagéo social,
para que seja garantido o aspecto democratizante dessa empreitada. Esse movimento é

viabilizado pelo carater deliberativo que legalmente o conselho de salde possui, o que
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possibilita aos segmentos da sociedade e de profissionais de saude forca para influenciar nas
acOes descentralizadas de saide (CORREIA, 2000).

Os conselhos de saude possibilitam a sociedade intervir e fazer sugestdes em relacdo as
verbas publicas direcionadas para esse setor. Esses comités sdo instrumentos de acesso,
monitoramento e avaliacdo da aplicacdo dos recursos da sociedade, viabilizando que as politicas
da saude sejam transparentes e suscetiveis a interferéncia da coletividade (CORREIA, 2000).

A Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu os conselhos de politicas pablicas, dentre
0s quais o0 de Saude (art. 198), devem contar com a participacdo da populacdo, mediante
organizagOes representativas. Esses conselhos tém a relevante missdo de estimular a
contribuicdo democrética da sociedade em relacdo a concepcdo e execucdo das acdes publicas
na area da Saude (BUONO; NICOLAS, 2020).

A Lei 8.142/1990, que dispde sobre a participacdo da comunidade na gestdo do Sistema
Unico de Saude (SUS) e a respeito das transferéncias intergovernamentais de recursos
financeiros na area da Saude, é a primeira norma a regulamentar a participacdo social na gestdo
da salde. Essa intervencgdo ocorre por duas esferas, a Conferéncia de Salude, que deve se reunir
a cada gquatro anos com a representacao dos multiplos segmentos sociais, para avaliar a situacdo
da salde e propor as diretrizes para a formulacéo da politica de saide, e o conselho de saude,
6rgéo colegiado composto por representantes do governo, prestadores de servico, profissionais
de saude e usuérios, atua na formulagdo de estratégias e no controle da execucdo da politica de
salde (CORREIA, 2000).

A Lei n°®8.142/1990 estabelece que os conselhos de satde, bem como a conferéncia de
salde, sdo instancias colegiadas de atuacdo no SUS. O § 2° do art. 1° dispde que os conselhos
de saude sdo oOrgados colegiados, que tém carater permanente e deliberativo, composto por
representantes do governo, prestadores de servico, profissionais de saude e usuarios, atuando
na formulacdo de estratégias e no controle da execucao da politica de saude na esfera de poder
respectiva, intervindo também nas areas econdmicas e financeiros, sendo que suas decisdes
necessitam ser homologadas pelo chefe do poder de cada esfera do governo (BRASIL, 1990a).

O 8§ 4°, ainda do art. 1° dessa norma, estabelece que a representacdo dos usuarios nos
Conselhos e Conferéncias de Saude seré paritaria em relacdo aos demais segmentos. O art. 4°
determina, que para receberem as verbas do Fundo Nacional de Saude (FNS), municipios,
estados e o Distrito Federal deverdo implementar seus respectivos conselhos de satde, com
composicgdo paritéria, de acordo com cada segmento (BRASIL, 1990A).

A Lei n° 8.080/1990, que dispde sobre as condi¢des para a promogdo, protecéo e

recuperacdo da saude, a organizacao e o funcionamento dos servicos correspondentes, indica,
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em seu art.33, que os recursos financeiros do SUS serdo depositados em conta especial, em
cada esfera de sua atuacéo, e movimentados sob fiscaliza¢éo dos respectivos conselhos de satde
(BRASIL, 1990b).

A Resolucdo n® 453/2012, do Conselho Nacional de Saude (CNS), é basilar, pois aprova
diretrizes para a instituicdo, a reformulacdo, a reestruturacéo e o funcionamento dos conselhos
de salde. Dentre essas, em relagdo a atuacdo desses 0rgdaos, no processo de participacao
democratica e plural e de controle social na area de salde, destacam-se as seguintes:

a) Conselhos de salde sdo espagos de participacdo da comunidade nas politicas
publicas e na administracdo da salde (primeira diretriz);

b) A instituicdo dos conselhos de salde é estabelecida por lei federal, estadual, do
Distrito Federal e municipal (segunda diretriz);

c) A participacao da sociedade organizada torna os conselhos de saiide uma instancia
privilegiada na proposicdo, discussdo, acompanhamento, deliberacéo, avaliagdo e
fiscalizacdo da implementacdo da Politica de Sadde, inclusive nos seus aspectos
econdmicos e financeiros (terceira diretriz);

d) A legislacdo estabelece a composicdo paritaria de usuarios em relagéo ao conjunto
dos demais segmentos representados (terceira diretriz);

e) O conselho de salde serd composto por representantes de entidades, instituicdes e
movimentos de usuérios, de trabalhadores da &rea da Salde, do governo e de
prestadores de servigos de saude (terceira diretriz);

f) As vagas de conselheiros deverdo ser distribuidas da seguinte forma:

i.50% de entidades e movimentos representativos de usuarios;

ii.25% de entidades representativas dos trabalhadores da area de salde;

iii.25% de representacdo de governo e prestadores de servigos privados

conveniados, ou sem fins lucrativos (terceira diretriz);

g) E recomendavel que, a cada eleigio, os segmentos de representacées de usuarios,
trabalhadores e prestadores de servicos, ao seu critério, promovam a renovagéo de, no
minimo, 30% de suas entidades representativas (terceira diretriz);
h) A participagio dos membros eleitos do Poder Legislativo, representacdo do Poder
Judiciario e do Ministério Publico, como conselheiros, ndo é permitida nos conselhos
de saude (terceira diretriz);
i) As fungdes de membro do conselho de salde néo serdo remuneradas,
considerando-se o seu exercicio de relevancia publica e, portanto, garante a dispensa
do trabalho sem prejuizo para o conselheiro (terceira diretriz);
j) As trés esferas de governo garantirdo autonomia administrativa, dotacdo
orcamentaria, independéncia financeira e organizagdo da secretaria-executiva, com a
necessaria infraestrutura e apoio técnico, para o pleno funcionamento do conselho de
salde (quarta diretriz);
k) Aos conselhos Nacional, estaduais, municipais e do Distrito Federal de Salde
compete (quinta diretriz):

i. Fortalecer a participacdo e o controle social no SUS, mobilizar e articular a
sociedade de forma permanente na defesa dos principios constitucionais que
fundamentam o SUS;

ii. Atuar na formulag&o e no controle da execucdo da politica de satde, incluindo
0s seus aspectos econdmicos e financeiros (CNS, 2012).

Importante notar, que a Resolucdo n° 554/2017 do CNS, no 81° de sua terceira diretriz
enfatiza que o monitoramento das aces da saude pelo controle social e suas deliberacdes,
fundamentam-se no principio da transparéncia dos atos da gestao da saude, que é pilar do Estado

Democratico de Direito. Dessa forma, torna-se inequivoco que os fundamentos da transparéncia



144

e da democracia perpassam a atuacdo dos conselhos de salde, enquanto agentes de controle
social na area da Saude.

Portanto, de acordo com a literatura consultada pode-se frisar os atributos essenciais dos
conselhos de acompanhamento de politicas publicas, ou conselhos sociais, que interessam a
esta investigacdo. Os conselhos sdo: ambientes de exercicio da democracia — conforme Correia
(2000), Santos (2002), Saliba e outros (2009), Silva e Souza (2017), Buono e Nicolas (2020) e
0 CNS (Resolugdes n° 453/2012 e n° 554/2017); possibilitam a participacdo da sociedade —
segundo Santos (2002), Saliba e outros (2009), CGU (2012), Silva e Souza (2017), Buono e
Nicolas (2020) e o CNS (Resolugdo n°® 453/2012); geram cidadania — no entender da CGU
(2012) e de Silva e Souza (2017); garantem a efetivagéo de direitos — consoante Saliba e outros
(2009); necessitam de transparéncia para seu funcionamento — de acordo com Correia (2000),
Bravo e Correia (2012) e CNS (Resolugdo n°® 554/2017); além de exercem a fiscalizacdo da
aplicacdo de recursos publicos —em conformidade com Correia (2000), Bravo e Correia (2012),
CGU (2012), Brasil (Lei n° 8.080/1990) e CNS (Resolugéo n° 554/2017).

Nas quatro grandes secdes anteriores foram tratados dos alicerces indispensaveis
para a construcdo da corrente tese: a teoria da transparéncia, seus variados requisitos e
caracteristicas; a governanca publica, seus pressupostos, com énfase para a sua forma
democrética; o contexto nacional da governanca e da transparéncia, neste com realce para as
pesquisas desenvolvidas sobre essas tematicas; o controle social e a missdo dos conselhos de
acompanhamento de politicas publicas.

Doravante, com a apropriacdo desses eixos tedricos serd possivel concatenar o
entrelacamento desses conhecimentos, para a formulacdo de instrumento que possibilite a
qualificacdo da transparéncia publica, a partir da 6tica de cidaddos que sdo conselheiros de
salde, segundo principios da Governanca Democratica e da Transparéncia e que levem a

possibilidade de uma transparéncia democratica, segundo a tese em producao.



145

6. PROCEDIMENTOS TEORICOS-METODOLOGICOS

Nesta secdo sera descrita a classificacdo e a abordagem da pesquisa a ser empreendida,
bem como o arsenal de recursos metodoldgicos que serdo empregados na mesma, para se

alcancar os objetivos pretendidos.

6.1. Quadro metodoldgico de qualificacdo da transparéncia conforme a Governanca

Democratica e a Transparéncia e uma proposta de Transparéncia Publica Democratica

Nas segdes iniciais, promoveu-se ampla revisdo de literatura acerca das questdes
tedricas que mais interessam a esta investigacdo: Governanca Democréatica e Transparéncia
Publica. Nesse procedimento foram levantados elementos e caracteristicas que norteiam a
discussdo tedrica, além de trabalhos aplicados, acerca dessas duas matérias. Destarte, foram
inventariados, em relacdo a Governanga Democratica, aspectos: historicos, estruturais,
conceituais e caracteristicas. No que toca a transparéncia, foram colhidas diversas
particularidades, a exemplo de: seu histdrico, conceitos, tipos, classificacdes, caracteristicas,
elementos e dimensoes.

O propésito desta secdo é concatenar elementos oriundos da pesquisa literaria realizada,
que possibilitem a convergéncia de fundamentos presentes na Governanga Democrética, com
elementos caracterizadores da transparéncia e que possam transitar no ambito de portais de
transparéncia de 6rgdos publicos, conforme o contexto de estudo vislumbrado pela presente
pesquisa. Portanto, a pretensdo primeira € montar um arquétipo que conjugue propriedades da
Governanca Democrética que possam ser tidas como aplicaveis dentro da esfera da
transparéncia praticada pelos sites de informacdes publicas — que sdo o objeto crucial deste
estudo.

Na sequéncia desse esforco, serdo coligidas caracteristicas e propriedades da
transparéncia, realcadas pela literatura, que, de igual forma, sdo passiveis de serem aplicadas e
observadas no procedimento de oferta de informagGes por sites de transparéncia publica. O
interesse é destacar elementos tedricos da transparéncia, trazidos pelo acervo de estudos
coletado, e que podem ser observados no processo pratico de exibicdo de informacdes e dados
em sites de transparéncia governamentais, fendbmeno que motiva esta pesquisa.

Entdo, se buscara colher elementos da transparéncia trazidos pela literatura, que podem
ser implementados e verificados no processo efetivo de disponibilizacdo de informacGes por

portais de transparéncia publica.
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Logo, em sintese, 0 que se pretende neste mddulo é realizar o entrelagamento de
propriedades da Governanga Democratica com outras da transparéncia, e que essas podem ser
observadas e testadas no contexto da tarefa de divulgar dados em sites de 6rgdos publicos. Ao
final, sera proposto um novo modelo de transparéncia, a Transparéncia Democratica, que
congrega elementos da Governanga Democrética e da transparéncia publica, voltada para o
cidaddo, seus interesses e necessidades do cidaddo, que desconsidere aspectos meramente
formalistas, permitindo mais acessibilidade e interatividade.

Diversos autores, que vém se debrucando sobre o estudo da Governanga Democratica,
tém colocado a transparéncia como um dos elementos essenciais para se chegar a uma boa
governanca. Fazendo assim, uma forte associacgao entre esses dois temas, como pode se ver, por
exemplo, em Bevir (2010), Fung (2015), Hood (2006) e Stiglitz (2002). Ressalta-se que o
surgimento e a valorizacao da transparéncia também estdo muito relacionados a implantacédo de
novos modelos de Gestéo Publica, que ndo prescindem da adequada divulgagao de informacdes.

Nesse sentido, como destacado no Quadro 8 (Caracteristicas da Governanca
Democrética), autores como Bevir (2010), Evans (1995), Filgueiras (2016), Filgueiras (2018),
Fung (2015) e PNUD (2016) entendem que a transparéncia é um dos elementos fundamentais
da Governanca Democrética, devendo os governos atuarem com transparéncia perante a
sociedade.

Ampliando-se essa concepcdo, no Quadro 13, apresenta-se os principios da Governanca
Democratica, que se julga serem passiveis de utilizacdo na esfera dos sites publicos de
transparéncia, isso para aperfeicoa-la, e que foram pingcados do Quadro 8 (Caracteristicas da

Governanga Democratica), e adaptados para tal finalidade:

Quadro 13. Principios da Governanca Democratica extensiveis aos sites de transparéncia

governamental
Principios Autores Descricio
Sites de transparéncia devem permitir que 0s
“Acesso a informagdo” PNUD (2015); Bevir (2010) cidaddos passem a ter mais acesso as

informacdes do governo
Evans  (1995);  Filgueiras  (2016);Sites de transparéncia devem melhorar a
Filgueiras (2018); Fung (2015) restacéo de contas do governo

Bevir (2010); Evans (1995); FilgueirasSIteS de transparéncia devem gerar nos

“Accountability”

Centralidade (2016); Fung (2015); PNUD (2015) C|d_ad_aos a convicgao de que eles sédo o
objetivo central das a¢bes do governo

“Confianga” Bevir (2010): PNUD (2002) S_lteSNde tr_anspar_enma devem gerar nos
cidaddos mais confianca no governo

) . - . _Sites de transparéncia devem possibilitar &

“Dialogo” Evans (1995); Bevir (2010); I:'Igue"asamplia(;élo do dialogo entre os cidaddos e 0

(2016); Fung (2015); PNUD (2017)

Joverno
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Quadro 13. Principios da Governanca Democrética extensiveis aos sites de transparéncia

governamental
Principios Autores Descricdo
Sites de transparéncia devem possibilitar que
“Empoderamento” Bevir (2010); Hydén, Samuel (2011) 0s cidaddos ganhem mais poder em sud

relacdo com o governo

Armstrong (2002); Bevir (2010); Evans

(1995); Filgueiras (2016); Fung (2011);Sites de transparéncia devem possibilitar que

“Fiscalizagio™ Fung (2015); Fung, Gilman, Shkabaturos cidaddos realizam a fiscaliza¢do das acGes
(2013); Haque (2001); Heo (2017);do governo

Morrison (2000); PNUD (2002); Park]

(2017); Tommasoli (2007)

Sites de transparéncia devem gerar nos
“Honestidade” PNUD (2016) cidaddos a conviccdo de que o governo atua
com honestidade

Sites de transparéncia devem gerar nos

Int.eresse,s, daFilgueiras (2018) cidad&os a convicgédo de que o governo busca
sociedade . .
atender os interesses da sociedade

Cohen (1989); Evans (1995); FiIgueirasSiteS de transparéncia devem gerar nos
“Legitimidade” (2016); Filgueiras (2018); Fung (2007);cidadéosaconv£:géo de queogove?noémais

Fung (2015); Nzongola-Ntalaja (2004);Ie {timo

Rothstein (2010) g

) ) Sites de transparéncia devem gerar nos

“Responsabilidade” Park (2017);  PNUD _ (2002); F)'\lUDcidadélos a conviccdo de que o governo é

(2008); PNUD (2009); PNUD (2016)
Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

responsével

Apbs a montagem de um quadro que envolvesse elementos da Governanca
Democratica, que podem ser admissiveis e proficuos para a melhoria da transparéncia, no
ambito dos sites governamentais, a tarefa, neste momento, é coletar caracteristicas realgadas
pela revisdo da literatura sobre a transparéncia, que também tenham essas mesmas funcdes. Ou
seja, podem, conjuntamente, ser verificadas no contexto de sites de transparéncia de 6rgaos
publicos, e aprimorar a qualidade da transparéncia.

Dessa forma, buscou-se, nas investigacdes realizadas, e expostas no tépico 2.1,
conjuntos de elementos que caracterizam a transparéncia publica de modo amplo, a saber: tipos,
obstaculos a transparéncia, elementos, principios, dimensdes, além de possiveis beneficios de
maleficios advindos da adocdo da transparéncia. Com base nesses subsidios, no Quadro 14,
destaca-se peculiaridades da transparéncia encontrados na literatura, que tém a possibilidade de

transitar nos sites de transparéncia, para melhora-la:

Quadro 14. Peculiaridades da Transparéncia extensiveis aos sites de transparéncia

governamental
Peculiaridades Autores Descricdo
/A capacitagdo é importante para que os cidadaos
“Capacita¢do” Heald (2006); IFAC compreendam as informacBes exibidas nos sites de

transparéncia
As informagdes exibidas em sites de transparéncia
devem ser compreensiveis

“Compreensibilidade” |Grimmelikhuijsen (2012)
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Quadro 14. Peculiaridades da Transparéncia extensiveis aos sites de transparéncia

governamental

Peculiaridades

Autores

Descricao

“Cultura local”

Grimmelikhuijsen et al. (2013)

O processo de exibicdo de informacfes nos sites de
transparéncia deve considerar que valores e aspectos da
cultura local contribuem para uma melhor compreenséo
pelos cidaddos dos dados expostos

“Dados confusos”

Grimmelikhuijsen et al. (2013)

As informag0es exibidas em sites de transparéncia ndo
devem trazer dados confusos

“Dados fechados”

Michener, Bersch (2011)
Michener, Bersch (2013)

IAs informac0es exibidas em sites de transparéncia néo
devem trazer dados em formato “fechado” (como)
imagens ou cdpias impressas)

“Falta de detalhamento”

Meijer (2009)

As informacles exibidas em sites de transparéncia
devem apresentar dados suficientemente detalhados

“Formalismo”

Michener e Bersch (2013)
Heald (2015)

As informacles exibidas em sites de transparéncia
devem facilitar a compressdo dos dados pelo cidad&o e
ndo apenas atender a formalidades exigidas pela
legislacdo

“Simplicidade”

Grimmelikhuijsen (2012)

As informacdes exibidas em sites de transparéncia
devem ser simples para facilitar a compressdo dos
dados pelo cidadéo

“Tempestividade”

Grimmelikhuijsen (2011)

As informagdes exibidas em sites de transparéncia
devem ser divulgadas tempestivamente (sem um
periodo extenso de tempo entre o fato e a sua exibicao

no site)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Agora, diante desses 20 principios colhidos na literatura da Governanga Democratica

(11 principios - Quadro 8) e da transparéncia (9 principios — Quadros 2 e 3), que podem ser

aplicados e estar presentes nos sites de transparéncia governamental, para aperfeicoar a

transparéncia, agrupa-se esses fundamentos em quatro dimensdes. O intuito é que essas

dimensGes concebidas pelo autor deste estudo agreguem principios que guardem afinidades

para, adiante, servirem como eixo para uma nova possibilidade de transparéncia. No Quadro 15

exibe-se as quatros dimensdes propostas, suas peculiaridades, e a descri¢do de cada uma delas.

Quadro 15. Dimensdes e peculiaridades da proposta de Transparéncia Democratica

Dimensoes

Peculiaridades

Descricdo

“Monitoramento”

“Acesso a informagdo”

Nesta dimensao sdo agregadas prerrogativas resultantes
a utilizacdo das informacdes de sites de transparéncia

“Accountability”

publica, que permitam aos cidaddos acompanharem e

compreenderem como s80 implementados e se

[‘Fiscalizagao” processam 0s atos governamentais

F“Confianca” Nesta dimensdo s8o reunidas as consequéncias

- dade” positivas para o governo, geradas pelas informacdes de
“Transformagio” onestidade ites de transparéncia publica, que possibilitam

“Legitimidade” transformacdes favoraveis para a reputacdo do governg

F“Responsabilidade” perante os cidadaos

“Centralidade” Nesta dimensdo estdo associadas repercussdes

“Didlogo” salutares, provenientes das informacdes de sites de
g e transparéncia publica, que indicam que os cidaddog

mancipagao L N d | fund I dor d
Empoderamento evem ser o elemento fundamental e norteador dag

“Interesses da sociedade”

acdes do governo, necessitando haver permanente
interacdo entre esse e a sociedade
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Dimensoes

Peculiaridades

Descricao

“Acessibilidade”

“Capacitagdo”

“Compreensibilidade”

“Cultura local”

“Dados confusos”

“Dados fechados”

Nesta dimensdo estdo agrupados elementos que
contribuem para a acessibilidade dos cidaddos as

“Falta de detalhamento”

informacdes de sites de transparéncia publica.

F“Formalismo”

“Simplicidade”

[“Tempestividade”

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
Consequentemente, a Transparéncia Democratica proposta, conforme o Quadro 15,

ocorre com a confluéncia de principios da Governanca Democratica e da Transparéncia Publica,

agrupados em blocos de dimensdes, gerando uma transparéncia efetiva, que proporciona

influéncia da sociedade na gestdo publica, para o aperfeicoamento dessa, que tenha como foco

central o atendimento das necessidades do cidaddao, com dados mais acessiveis, e que produza,

inclusive, aprimoramento na reputacdo do governo perante a coletividade.

Na Figura 2 na abaixo séo expostos, de forma objetiva e condensada, as dimensdes e

suas respectivas peculiaridades, que ddo suporte a Transparéncia Democratica intentada, de

acordo com o estudo empreendido:

Figura 2. Transparéncia Democratica: dimensdes e peculiaridades.

b Qetn B HOE -

ta b e e e O
- - - -

Monitoramento

i

Transformacio

=

m
Responsabilidade

Intereszes da

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Dessa forma, tendo-se as dimensdes e peculiaridades basicas que suportam a busca da
Transparéncia Democrética, de acordo com a doutrina vista, fica estabelecido um modelo que
agrega essa ambiéncia teorica. Portanto, na etapa empirica desta pesquisa serd examinado,
como o0s sujeitos especificamente selecionados para participarem desta investigacdo, conforme
localizacdo geografica e contexto proprios, verificam a aderéncia dos sites de transparéncia, e
os dados neles expostos, as dimensdes e peculiaridades da Transparéncia Democrética proposta.

Aqui cabe, por fim realcar um dos diferenciais desta pesquisa empreendida, que assim
como os elementos norteadores da Governanga Democratica, tem o cidaddo como ponto central,
no caso 0s sujeitos desta investigacdo— o0s conselheiros municipais de saude. Eles irdo expor
suas impressOes sobre os sites de transparéncia, diferentemente da maioria dos estudos
consultados, nos quais 0s usuarios nao sao ouvidos.

Essa tarefa sera realizada no trabalho de campo, mediante survey a seguir detalhado,
com questdes formuladas a partir das descri¢cdes dos principios apresentados nos Quadros 14
(Principios da Governanga Democratica extensiveis aos sites de transparéncia governamental)
e 15 (Principios da Transparéncia extensiveis aos sites de transparéncia governamental).
Principios esses, que se associam em dimensBes para compor a proposta de Transparéncia

Democratica, conforme Figura 2 (Transparéncia Democrética: dimensdes e peculiaridades).

6.2. Classificacdo da pesquisa

Conforme uma grande variedade de autores, existem diversas formas de classificar as
pesquisas cientificas. No caso da investigacao realizada, e segundo 0s autores escolhidos para
sustentar o seu processo metodoldgico, opta-se por fazer a seguinte classificacdo da mesma:

a) Quanto aos setores de conhecimento envolvidos, de acordo com Farias Filho e
Arruda Filho (2015), a pesquisa € multidisciplinar, pois o seu foco esta centrado em diferentes
disciplinas académicas.

b) Com respeito as finalidades, a pesquisa é aplicada, tendo preocupacdo com a
utilizacdo e as consequéncias praticas advindas dos conhecimentos por ela produzidos (GIL,
2018).

¢) No tocante ao nivel da pesquisa é descritiva, considerando que busca descrever as
caracteristicas de determinado fenémeno, com a utilizagéo de técnicas padronizadas de coleta
de dados, e podem ter objetivo levantar opiniGes e atitudes de determinada populacgdo (GIL,
2018).
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d) Em relacdo a abordagem a pesquisa é quantitativa. A pesquisa quantitativa é um tipo
de investigagdo que utiliza a uma odtica quantificAvel, buscando refletir em ndmeros os
pensamentos a fim de fazer a classificacdo desses e analisa-los (FARIAS FILHO; ARRUDA
FILHO, 2015).

e) Relativamente a abrangéncia no tempo a pesquisa € transversal, posto que o estudo é
realizado somente uma vez e representa determinado periodo (FARIAS FILHO; ARRUDA
FILHO, 2015).

No Quadro 16, tem-se a classificacdo integral da pesquisa, segundo o0s autores

consultados.

Quadro 16. Classificacdo da pesquisa.

Critério Classificacéo Autores
Setores de conhecimento | Multidisciplinar Farias Filho e Arruda Filho (2015)
Finalidade Aplicada Gil (2018)
Nivel Descritiva Gil (2018)
Abordagem Quantitativa Farias Filho e Arruda Filho (2015)
Abrangéncia no tempo Transversal Farias Filho e Arruda Filho (2015)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Logo, apos ser apresentada a classificacdo da pesquisa empreendida, doravante serdo

elencados os recursos metodologicos a serem utilizados.

6.3. Recursos metodologicos

Nos itens sequentes, serdo enunciados e detalhados os recursos metodologicos a serem

utilizados nesta pesquisa, e que proporcionardo o atingimento dos objetivos pretendidos:

6.3.1. Pesquisa bibliografica

Foram usadas como fonte de pesquisa a plataforma Scopus, o Catalogo de Teses e
DissertacOes da Capes, a Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes (BDTD) e a
Biblioteca Eletronica SciELO, para localizar artigos, teses e dissertacGes, a partir dos
descritores: transparéncia, Governanga, Governanca Publica e Governanga Democrética.

Dessa forma, foram inseridos esses descritores, em portugués e inglés, nos campos
palavras-chave e titulos nas buscas empreendidas nessas bases digitais. Usou-se como critério
de filtro de periodo, teses, dissertacdes e artigos produzidos nos ultimos 15 anos. O exame

nesses sites, de acordo com os parametros instituidos, resultou na triagem preliminar de 51 teses
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e dissertacdes e 306 artigos. Na sequéncia, foi feita a leitura dos resumos dessas obras, com o
intuito de separar aqueles que poderiam compor a construcdo do referencial tedrico desta
pesquisa.

Assim, em prosseguimento, foi realizada a leitura sistematica daqueles trabalhos, que a
partir de seus resumos, mostraram-se viaveis para integrar o referencial tedrico pretendido para
esta tese. A Figura 3 abaixo demonstra o fluxo de atividades que redundou na selecdo do

referencial:

Figura 3. Fluxo de atividades para selecdo de referencial.

Bases de Descritores

Pesquisa Transparéncia, ]

Scopus, Governanga, Rf sultado Leitura .Len:u'r:f Referencial

. ) 51 teses Sistematica ..
Catalogo Governanga . - dos Teorico da
. e dissertagdes das Obras N

da Capes, Piablica, 306 artizos Resumos Selecionadas Tese
BDTD e Governanga £

SciELO Democratica

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

A partir da leitura sistematica dos trabalhos selecionados, pdde-se notar os autores que
foram mais presentes na elaboracdo de trabalhos a respeito dos temas transparéncia,
Governanca, Governanca Publica e Governanga Democréatica, que formam o nudcleo de
interesse essencial desta pesquisa.

No Quadro 17 séo apresentados os descritores, 0s pesquisadores que mais atuaram e
quantidade de trabalhos desenvolvidos por eles sobre 0s respectivos assuntos.

Quadro 17. Descritores e autores.
Descritores Autores mais atuantes | Quantidades de Pesquisas
Bevir
Bresser-Pereira
Kickert

Osborne
Governanga Publica Bovaird, Loffler
Pestoff, Brandsen
Torfing

Bevir

Filgueiras

Fung

PNUD

Meijer
Grimmelikhuijsen
Birchall

Stiglitz

Governanca

Governanga Democratica

Transparéncia

ENENTC IS IEN TN Y NIRRT N
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Quadro 17. Descritores e autores.

Descritores Autores mais atuantes | Quantidades de Pesquisas
Curtin 3
Mabillard 3
Michener 3
Ruijer 3

Fonte: Elaborado pelo autor (2020).

Essa etapa foi fundamental para conhecer o estdgio mais avancado, no Brasil e no
mundo, das pesquisas desenvolvidas sobre tais tematicas, os resultados alcangados por esses

estudos e apreender 0s seus principios tedricos.

6.3.2. Pesquisa Survey

A pesquisa do tipo survey consiste em selecionar uma amostra de determinada
populacdo, submeter esse conjunto de individuos a um instrumento de coleta de dados sobre o
fendmeno que se quer estudar, fazer a analise das respostas e, a partir dai conclusées podem ser
generalizadas para toda a populagédo (BABBIE, 2003).

Na pesquisa survey séo feitos questionamentos diretos aos entrevistados sobre os quais
se quer investigar um fenébmeno. Realiza-se indagacGes a um grupo que represente todo um
conjunto, a respeito do problema abordado, e, na sequéncia, usa-se instrumentos quantitativos
de analise para se chegar a conclusdes sobre as informacgdes capturadas (GIL, 2018).

Os surveys sao parecidos com os censos, contudo a distingéo é que o primeiro investiga
uma parte da populacdo, enquanto o segundo avalia a totalidade de certo conjunto (BABBIE,
2003). O autor ressalta que o instituto americano U. S. Bureau of Census, as empresas de
pesquisas de opinido dirigidas por Goerge Gallup, EImo Roper e Louis Harris, além dos
cientistas estadunidenses Samuel Stouffer e Paul Lazarsfeld, foram impulsionadores cruciais
da pesquisa survey.

Os dados obtidos com a pesquisa survey possibilitam a aplicacdo de pensamento l6gico,
viabilizam a formulagdo de testes rigorosos sobre explicagcdes consistentes e, ademais, a
avaliacdo de centenas ou milhares de entrevistas permite averiguar proposicoes intrincadas, que
contemplam multiplas varidveis que se relacionam simultaneamente (BABBIE, 2003).

Para Babbie (2003) os surveys amostrais sao implementados para compreender as
caracteristicas de toda a populacdo. Analises explicativas utilizando surveys buscam elaborar
proposi¢Oes gerais em relagédo a determinado comportamento humano. O autor indica que tendo

em vista que o survey viabiliza a consecucao de variaveis que sdo quantificadas e analisadas
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com o emprego de programas de computador, esses estudos possibilitam a formulagdo de
modelos explicativos, e a selecdo daquele que mais favorece o alcance dos objetivos da
pesquisa.

Os meétodos de pesquisa survey ainda facilitam a ampliacdo da ciéncia, pois, com a
coleta e quantificacdo de dados, esses podem ser utilizados como um conjunto perene de
informagdes, inclusive para estudos futuros, que podem confirmar, ou ndo, determinada teoria
(BABBIE, 2003).

Portanto, diante das prescrices acima, opta-se pela adocdo do método survey,
procedendo-se a selecdo de uma amostra do publico investigado, aplicando-se questionério
eletronico, processando-se as informagdes coletadas com o uso de softwares, para, por
derradeiro se alcancar conclusdes sobre o fenémeno escrutinado.

Pelo instrumento de coleta de dados denominado questionario um acervo
preestabelecido de perguntas é apresentado a um informante, para que esse possa expressar sua
opinido sobre determinado tema. S&o oferecidas alternativas fechadas de respostas para que 0
interrogado possa escolher entre elas a que mais se adequa as suas impressoes.

No questionario* os dados coletados devem estar relacionados com o problema, as
hipoteses e 0s objetivos da pesquisa. E necessario selecionar os métodos de tabulacio e
apresentacdo das informacdes, além dos mecanismos para fazer interpretagdo e analise dessas
(FARIAS FILHO; ARRUDA FILHO, 2015).

Dessa forma, diante dos subsidios expostos sobre a técnica de captura de informacdes
denominada questionario (Apéndice B), declara-se que foi feita a opcdo pelo uso desse
instrumento, em sua forma eletrbnica, nesta etapa da pesquisa. O questionario foi
confeccionado com o uso da plataforma Google Forms, onde puderam ser armazenadas e
contabilizadas as respostas dos respondentes. Frisa-se ainda, que os questionarios foram
enviados por e-mail e pelo aplicativo de mensagens WhatsApp, para o conjunto de membros
dos conselhos das capitais que compdem a Amazonia legal, com maior descri¢cdo nos pontos a

seguir. Sustenta-se, ademais, que esta pesquisa segue 0s preceitos éticos exigidos.

4 Priorizou-se o envio por e-mail, entendendo que o questionario pode ser remetido, por e-mail ou correio, para
que os informantes preencham as respostas e o devolva para o pesquisador (BARRQOS; LEHFELD, 2010). Num
questionario padrdo uma das grandes vantagens é que esse pode ser alcangado um significativo nimero de
respondentes. (COSTA; COSTA, 2012).
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6.3.2.1. Topicos avaliados no Survey

Mediante a aplicacdo do questionario eletrénico (Apéndice B) buscou-se identificar, a
partir da vivéncia de conselheiros municipais de salde, a conexd das informacdes
disponibilizadas em sites de transparéncia com os principios da Governanga Democrética e da
Transparéncia Publica.

Dessa forma, conselheiros municipais de saude de capitais de oito estados da Amazoénia
Legal responderam ao questionario, que envolveu os trés blocos de questdes:

eBloco I — “ldentificacdo dos Conselheiros”: neste bloco foram colhidas informagdes
gerais sobre a qualificacdo dos respondentes, tais como: o conselho a qual pertencem, segmento
da sociedade que representam, idade, escolaridade e ocupacao;

e Bloco Il — “Interesse por Sites de Transparéncia e a Pandemia da Covid-19”:
neste bloco foram capturadas informacGes sobre o interesse dos conselheiros pelos sites de
transparéncia publica e os impactos que a pandemia da Covid-19 trouxe na relacdo dos
entrevistados com os sites, e envolveu questfes tais como: quantas vezes os sites foram
acessados nos ultimos 12 meses, se a pandemia da Covid-19 levou ao aumento do efetivo acesso
aos sites e qual deles foi 0 mais visitado;

eBloco Il — “Transparéncia Democratica”: neste bloco, que esta dividido nas quatro
dimensfes que sdo os eixos da Transparéncia Democratica, a saber: “monitoramento”,
“transformacdo”, ‘“emancipacdo” e “acessibilidade”, foram apresentadas assertivas aos
conselheiros, que diziam respeito as diversas variaveis que compdem cada uma dessas
dimens0es, para que aqueles pudessem concordar ou discordar das afirmativas, conforme os
cinco niveis da escala Likert adotada nesta pesquisa, e dessa forma fosse avaliada a percepcao
dos respondentes sobrea aderéncia dos sites de transparéncia, e dos dados neles expostos, as
dimensGes e peculiaridades da Transparéncia Democréatica proposta. Por conseguinte, neste
bloco foram colocadas assertivas a respeito dos sites de transparéncia e das informacdes neles
exibidas, e se esses: melhoram a fiscalizacdo dos recursos da &rea da Saude; geram mais

confianca no governo; ampliam o didlogo entre o governo e o cidaddo e sdo compreensiveis.
6.3.2.2. Forma e periodo de aplicacao do Survey
Para a envio e posterior aplicacdo dos questionarios eletronicos, com o emprego da

plataforma Google Forms, incialmente, buscou-se, com a utilizagdo da internet, os contatos de

e-mail e/ou telefonicos dos dirigentes e/ou secretarios dos Conselhos Municipais de Salde de
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capitais de estados da Amazonia Legal. Obtidos esses, na sequéncia, apresentou-se a pesquisa
empreendida, bem como explicou-se seus objetivos, enviou-se por e-mail e/ou pelo aplicativo
de mensagens WhatsApp oficio da coordenacédo do Programa de Pés-graduacao (Apéndice C)
esclarecendo sobre a investigacdo, inclusive colocando as finalidades especificas do
preenchimento do questionario, e, por fim, demandou-se que os responsaveis pelos Conselhos
repassassem aos conselheiros, ainda por mensagem de e-mail ou WhatsApp, o questionario
eletrénico, com os devidos esclarecimentos sobre a pesquisa e instrucdes, para o preenchimento
definitivo.

Em alguns conselhos, somente a abordagem a distdncia ndo foi suficiente para
convencer 0s responsaveis por essas entidades a participar da pesquisa. Logo, foram enviados
colaboradores in loco para dialogar com os representantes desses comités, e, dessa forma,
viabilizar o preenchimento dos formularios eletrénicos pelos conselheiros.

Os questionarios foram enviados a partir do dia 24 de fevereiro de 2022 e ficaram
disponiveis para respostas no Google Forms até o dia 13 de abril desse mesmo ano. Ao final da
pesquisa, foram registrados 81 formularios respondidos, atingido a quantidade necessaria para
permitir que a amostra tivesse um erro maximo de 10% e 95% de confianca, conforme descrito

no item 6.5 especifico que trata de populacdo e amostra.

6.3.2.3. Escala social

As escalas sociais sdo0 mecanismos utilizados para mensurar o nivel de opinides e
atitudes de um modo mais objetivo possivel. Neste método, € demandado que os interrogados
indiguem, conforme uma sequéncia calibrada de itens, aqueles que se ajustam com mais
fidedignidade a sua compressdo sobre determinado evento investigado (GIL, 2018).

Atitude expressa uma inclinacdo psicoldgica, oriunda de experiéncias pessoais, que
fazem com que os sujeitos tenham determinada reacdo com relagao a certas pessoas, objetos e
situacOes. Por outro lado, a opinido diz respeito a um julgamento ou crenca que se tenha sobre
uma pessoa, fato ou objeto. O intento das escalas sociais € permitir a compreensdo de opinides
e atitudes de uma forma mensuravel, convertendo fatos notadamente qualitativos em
quantitativos (GIL, 2018).

Conforme Gil (2018) a escala de Likert € um tipo de escala social, de constru¢do menos
sofisticadas, que, entre outras condigOes, requer: elevada quantidade de afirmacbes que

impliqguem em opiniGes e atitudes sobre uma questéo avaliada; a participacdo de um grupo de
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pessoas que se manifeste em relacdo as afirmacdes postas e a avaliagdo de respostas na qual séo
atribuidos valores a cada delas.

Rensis Likert, em 1932, verificou que as pessoas tém niveis de aceitacdo diferentes
sobre determinado evento, e a escala, que leva seu nome, objetiva mensurar esses patamares de
anuéncia. Esse mecanismo é composto de dois polos, um com resposta afirmativa e outro com
negativa, para cada um dos enunciados propostos. Os niveis de aceitacdo sobre a sentenca
proposta, podem variar de quatro a sete (COSTA; COSTA, 2012).

Diante das explanacdes acima colocadas, faz-se a op¢édo por adotar uma escala do tipo
Likert, com cinco niveis de graduacao a saber: “(1) Discordo totalmente”; “(2) Discordo”; “(3)
Nao concordo, nem discordo”; “(4) Concordo” e “(5) Concordo totalmente”, nas assertivas
integrantes do “Bloco III — Transparéncia Democratica” do questionario eletronico, conforme

visto no item 6.3.2.1 (Topicos Avaliados).

6.3.2.4. Pré-teste

Barros e Lehfeld (2010) relatam que o pré-teste ou pré-inquérito € realizado com uma
pequena amostra de individuos e sdo testados aspectos como: compreensdo das questdes,
dificuldades de preenchimento e supresséo de perguntas.

Para Costa e Costa (2012) todo questionario necessita passar por um processo de
validacdo, com um conjunto mais restrito, antes desse ser aplicado nos sujeitos da pesquisa.
Segundo esses mesmos autores, 0 objetivo desta etapa € identificar e corrigir falhas de
compreensdo e de linguagem que venham a ocorrer.

O pré-teste visa garantir a validade e a precisdo do mecanismo de coleta de dados. Nesse
estagio, busca-se assegurar que o instrumento de pesquisa seja bem construido em relacédo a
pontos como: clareza e precisdo, forma e ordem das questdes, desmembramento das perguntas
e adequabilidade da introducéo (GIL, 2018).

Diante dessas prescri¢des, realizou-se pré-teste do survey, sendo encaminhado, por e-
mail, esse instrumento de arrecadacdo de dados para 10 avaliadores em dezembro de 2021. O
objetivo foi obter a opinido sobre o questionario e verificar possiveis impropriedades e
fragilidades em sua elaboracéo, tais como perguntas pouco compreensiveis ou que tenham
sentido repetido, isso para aperfeicod-lo, bem como verificar se 0o tempo de resposta era
razoavel. Depois de uma semana, foram recolhidas as sugestdes expedidas pelos colaboradores,

e, na sequéncia, incorporadas ao questionario aquelas propostas que se mostraram plausiveis.
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No Quadro 18 estdo descritos os avaliadores, o tempo de resposta do questionério, a
quantidade de sugestdes feitas e aquelas implementadas:

Quadro 18. Pré-teste do surve

Avaliador - Ocupacéo Tempo (_je Resposta Sugestbes Sugestoes
(minutos) Implementadas

Auditor Governamental Federal 18 12 2
Conselheira Estadual de Saude 16 0 0
Conselheiro Estadual de Salide 15 6 0
Auditor Governamental Estadual 29 8 5
Conselheira Estadual de Saude 15 2 1
Auditor Governamental Federal 15 10 1
Advogado 25 0 0
Auditor Governamental Federal 18 0 0
Conselheiro Municipal de Salde 12 0 0
Conselheiro Municipal de Salde 24 1 0

Tempo médio de resposta = 19 39 9

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

6.4. Local e os sujeitos da pesquisa

Na sequéncia descreve-se o local e os sujeitos de aplicacdo da pesquisa, e elabora-se as

justificativas que respaldaram a opg¢do por esse percurso investigatorio.

6.4.1. Amazonia Legal

Conforme o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) a Amazonia Legal é
um espaco geografico de atuacdo da Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia
(SUDAM), que esta delimitado segundo dispositivos da Lei Complementar n°® 124/2007. A area
engloba nove estados (Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Para, Rondo6nia, Roraima,
Tocantins e parte do Maranhdo), de trés regides (Norte, Nordeste e Centro-Oeste) e alcanca 772
municipios, que compreendem a superficie de 58,9% do territério nacional (IBGE, 2020).

A Amazénia Legal foi instituida pela Lei n° 1.806/1953, sendo que os estados que
pertencem a essa area nao pertencem a mesma regido geografica, sendo que a maioria compde
a Regido Norte, mas Mato Grosso, fica no Centro-Oeste e 0 Maranh&o no Nordeste. O objetivo
da criacéo dessa porcéo residia no seu desenvolvimento e a viabilizacdo do avanco dos seus
niveis sociais e econdmicos (BRITO; AGUIAR, 2022).

Sendo uma &rea profunda desigualdade em relacdo ao restante do pais, a Amazénia
Legal é marcada por sofriveis indicadores, com todos os estados desse territorio tendo renda

per capita inferior & média nacional, estando a menor no Maranh&o e a maior no Mato Grosso.
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Em relacéo a participagdo no produto interno bruto (PIB), o Pard ocupa a primeira posi¢ao dessa
regido, seguido por Mato Grosso, Amazonas e Maranhdo (HOMMA, 2022).

A Regido denominada de Amazobnia Legal é uma grande area em dimensdes
geograficas, mas que encerra caréncias materiais, sendo inclusive a que apresenta um dos mais
baixos niveis de desenvolvimento humano no pais (DENNY; MARTINS; BURNQUIST,
2022).

Tornando-se destino de varias a¢es desenvolvimentistas no século XX, a Amazonia
Legal apresenta tracos proprios e distintos daqueles de outras regifes do pais, especialmente
por estar nela localizada a maior floresta tropical do planeta (CARVALHO; DOMINGUES,
2016).

Dados disponiveis na Plataforma Sucupira, da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (CAPES), na secdo do Sistema de Informacdes Georreferenciadas
(GEOCAPES), demonstram a reduzida atividade cientifica em nivel de p6s-graduacdo dos
estados que integram a Amazobnia Legal. Nesse sentido, informacOes para o ano de 2020
anunciam que os estados dessa regiao estdo nas ultimas posicdes quanto ao nimero de doutores
titulados no Brasil.

Conforme a Tabela 2 a seguir, das nove unidades dessa area, seis (Maranh&o, Tocantins,
Acre, Ronddnia, Amapéa e Roraima) ocupam as ultimas posi¢Ges em quantidade de profissionais

com doutorado no pais.

Tabela 2. Distribuicdo de Discentes de Pos-
graduacéo no Brasil por Estado (ao final do ano) —

Ano 2020.

Doutorado — Titulado -

Estado _ Quantidade Posicdo

Sao Paulo 5.876 i©
Rio de Janeiro 2512 20
Minas Gerais 2.053 3°
Rio Grande do Sul 2.013 40
Parana 1.491 50
Santa Catarina 754 6°
Pernambuco 728 7o
Bahia 604 8°
Distrito Federal 583 90
Ceara 533 10°
Paraiba 456 11°
Rio Grande do Norte 430 12°
Goias 381 13°
Para 379 14°
Mato Grosso do Sul 248 15°
Espirito Santo 218 16°
Sergipe 162 17°
Mato Grosso 153 18°
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Tabela 2. Distribuicdo de Discentes de Pos-
graduacéo no Brasil por Estado (ao final do ano) —

Ano 2020.

Amazonas 145 19°
Piaui 98 21°
Alagoas 97 22°
Maranhao 65 23°
Tocantins 38 240
Acre 21 250
Rondbnia 11 26°
Amapé 9 27°
Roraima 8 28°

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Ademais, o estado mais bem posicionado desse grupo € o Par, que figura apenas no 14°
posto, entre as 28 unidades, seguido ainda por Mato Grosso (18°) e Amazonas (19°).

Levantamento realizado a partir da plataforma SciVal/Elsevier, com dados da Scopus,
totalizou a quantidade de publicagdes cientificas, em cada estado brasileiro, para o periodo que
compreende 0s anos de 2002 a 2021. Esse apanhado registrado na Tabela 3 revela a acanhada
producdo cientifica oriunda dos estados da Amazonia Legal, sendo o Para a unidade mais bem
colocada, todavia ocupando apenas o 14° lugar, seguido pelo Amazonas (17°) e Mato Grosso
(18°).

Tabela 3. Publicagdo cientifica por Estado — Ano

2002/2021

Producéo Cientifica - .

Estado Q%anti dade Posicao

S&o Paulo 470.754 1°
Rio de Janeiro 189.371 20
Minas Gerais 141.245 39
Rio Grande do Sul 126.455 40
Parana 87.030 50
Distrito Federal 71.482 6°
Santa Catarina 53.166 7°
Pernambuco 43.308 8°
Bahia 33.327 90
Ceara 30.497 10°
Paraiba 27.322 11°
Rio Grande do Norte 23.048 12°
Goias 21.285 13°
Para 19.960 14 °
Espirito Santo 15.657 15°
Mato Grosso do Sul 13.367 16°
Amazonas 13.254 17°
Mato Grosso 10.898 18°
Sergipe 9.872 19°
Piauf 8.376 21°
Maranhdo 8.317 22°
Alagoas 7.612 23°
Tocantins 2.590 24 °
Acre 1.724 25°
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Amapa 1.226 26°
Roraima 1.133 27°
Rondobnia 1.129 28 °

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Reforcando o entendimento sobre a reduzida producdo académica dos estados dessa
area, tem-se que o0s cinco Ultimos postos sdo ocupados por unidades nela localizadas: Tocantins
(24°), Acre (25°), Amapé (26°), Roraima (27°) e Rond6nia (28°).

No que se refere ao acesso a rede mundial de computadores, subsidios disponibilizados
pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD) do IBGE, para 2019,
apontam para um grau insuficiente dos estados da Amazonia Legal nesse quesito. No indicador
da PNAD de “acesso a internet e televisao e posse de telefone mével celular para uso pessoal”,
subitem “utilizacdo da internet”, em porcentagem de domicilios particulares permanentes, a
Tabela 4 na sequéncia indica que a unidade da regido mais bem postada é Mato Grosso (7°),

seguida por Amapa (10°) e Rondonia (12°).

Tabela 4. Domicilios Particulares - Utilizacdo de
Internet — Ano 20219.

Estado D(.)rnicilios Particulares - PosicEo
Utilizac8o de Internet (%)

Distrito Federal 94,4 1°

Séo Paulo 89,9 20

Rio de Janeiro 86,9 3°

Santa Catarina 86,9 40

Mato Grosso Sul 86,7 50

Espirito Santo 84,7 6°
Mato Grosso 84,5 7°
Parana 84,4 8°
Rio G. do Sul 84,3 90
Amapa 83,9 10°
Goias 83,9 11°
Rondobnia 83,3 12°
Minas Gerais 82,7 13°
Sergipe 80,2 140
Roraima 79,5 5 ©
Rio G. do Norte 78,4 16°
Amazonas 78,2 17°
Paraiba 76,7 18°
Bahia 75,8 19°
Pernambuco 74,8 21°
Ceara 74,6 22°
Tocantins 74,6 23°
Para 73,3 24°
Alagoas 73,2 25°
Acre 714 26 °
Maranhéo 67,4 27°
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Tabela 4. Domicilios Particulares - Utilizagdo de
Internet — Ano 20219.

Domicilios Particulares -
Utilizacao de Internet (%)
Piaui 67,3 28°
Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Estado Posicao

Ademais, vé-se que das seis Ultimas colocacGes, quatro Tocantins (23°), Para (24°),
Acre (26°) e Maranhdo (27°), sdo de estados dessa area. Elementos esses, que atestam para um
baixo alcance da internet em significativa parte da Amazonia Legal. Consequentemente, esses
dados apresentados de dificuldade de acesso a internet, imputam a essas unidades federativas
caracteristicas distintas, no que atine a possibilidade de consulta e uso, pela sociedade, de sites
de transparéncia de 6rgdos publicos. Pois, a internet € veiculo indispensavel para o manuseio
de sites, e as dificuldades de contato com essa ferramenta torna a realidade da regiéo singular e
instigante, inclusive no universo de pesquisas cientificas.

Isto posto, tem-se que a Amazonia Legal é uma extensdo que apresenta carateristicas
marcantes e singulares, seja por sua superficie, pela variedade de estados e municipios que
abriga, por suas desigualdades sociais e econdémicas, ou mesmo pelas suas riquezas naturais.
Outrossim, pelos dados trazidos, essa € uma de baixa atividade cientifica, bem como com acesso
limitado a internet, que inclusive dificulta consulta aos sites de transparéncia publica. Entéo,
constitui-se a Amazonia Legal num objeto de estudo deveras diferenciado, apresentando

potencialidades cientificas inovadoras.

6.4.2. Sujeitos da pesquisa

Quanto aos sujeitos da pesquisa, 0s conselheiros municipais de salde de capitais dos
estados da Amazonia Legal, esses tém atribuicGes relevantes de controle social (topico 5.1).
Os conselheiros, na funcdo de representantes da sociedade, cumprem expressivas tarefas de
controle social (topico 5.1), que dentre outras, alcangcam a defesa da transparéncia, a efetivacédo
de direitos, a participacdo da sociedade na gestdo publica, o exercicio da democracia e a
fiscalizacgdo da aplicagdo de recursos publicos. Tais missdes séo intensificadas no contexto da
pandemia do novo coronavirus, dada a severidade das repercussdes por ela causada, bem como
pela necessidade de bem monitorar o gerenciamento da area da Saude e dos vultosos recursos

a ela destinados.
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Todas essas circunstancias mencionadas corroboram a justificativa da escolha dos
conselheiros municipais de Salde de capitais de Estados da Amazonia Legal para serem
investigados, conforme os propositos da atual pesquisa.

Ademais, destaca-se que a opc¢éo pelos conselheiros municipais de saude da Amazonia
Legal para serem 0s sujeitos da pesquisa € uma oportunidade de o pesquisador contribuir com
a realidade dessa area onde tem vinculos profissionais e académicos, pois é servidor publico
federal com atuacdo em Séo Luis/MA e o Programa de Pds-graduacdo ao qual esta vinculado é
sediado em Belém/PA.

Ainda, como fonte de motivagdo para a escolha desses atores da Amazonia Legal a
serem esquadrinhados, lembra-se que, segundo Grimmelikhuijsen et al. (2013)
os valores culturais dos paises influenciam no modo como as pessoas percebem e avaliam a
transparéncia governamental. Assim, a investigacdo da transparéncia na concep¢do desses
respondentes sera um ensejo para observar como se desenvolve a transparéncia publica em um
espaco singular do pais e possibilitar que cidaddos encarregados de monitorar a gestdo publica

opinem sobre o processo de exibicdo de dados que ocorre em seus proprios estados.

6.5. Populagéo e amostra

O estudo foi realizado com conselheiros municipais de salide que atuam em capitais
estados que compbem a Amazbnia Legal (Acre/Rio Branco, Amapa/Macapa,
Amazonas/Manaus, Maranh&o/Séo Luis, Mato Grosso/Cuiab, Pard/Belém, Roraima/Boa Vista
e Tocantins/Palmas). O universo foi de 410 membros (titulares e suplentes), onde foi
estabelecida a extracdo de uma amostra de 79 conselheiros, respeitando os critérios estatisticos
de amostragem, considerando uma amostragem aleatéria e estratificada proporcionalmente as
unidades federativas da Amazonia Legal (Tabela 5), com erro amostral maximo de 10% e 95%

de confianca.

Tabela 5. Distribuicdo dos Conselheiros de Saude - Composi¢do do Universo e Amostra
(Prevista x Realizada) - Amazonia Legal — 2022

) ] ) Amostra ]
UF (Capital) Universo | % Universo - - % Realizado
Previsto Realizado
Acre (Rio Branco) 32 7,80% 6 5 83,3%
Amapa (Macapa) 64 15,61% 12 7 58,3%
Amazonas (Manaus) 64 15,61% 12 9 75,0%
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Maranh&o (Séo Luis) 88 21,46% 17 19 111,8%
Mato Grosso (Cuiabd) 40 9,76% 8 14 175,0%
Paréa (Belém) 40 9,76% 8 10 125,0%
Roraima (Boa Vista) 40 9,76% 8 6 75,0%
Tocantins (Palmas) 42 10,24% 8 11 137,5%
Total 410 100,00% 79 81 102,5%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Como apresentado na Tabela 5, tem-se que o tamanho amostral (81) foi realizado em
102,5% do previsto, (vide Apéndice D, com os resultados gerais da pesquisa), mas dentre as
capitais dos estados da Amazonia Legal em quatro, Acre, Amapa, Amazonas e Roraima, apesar
das vérias tentativas, ndo foi possivel o cumprimento da amostra estabelecida, compensado no
erro amostral estabelecido (erro maximo de 10%).

Os conselheiros de Porto Velho, capital do Estado de Rondénia, foram os unicos que
ndo participaram da pesquisa, pois, inicialmente, esse conselho apresentou muitas dificuldades
de contato e, posteriormente, desconsiderou 0s prazos das respostas para integrar a pesquisa.
Impossibilitando, dessa forma, a participacdo desse organismo.

6.6. Tratamento dos dados

Apos a finalizagdo da pesquisa de campo, as informacdes obtidas com a implementacdo
do procedimento de coleta de dados survey foram organizadas e estruturadas em banco de dados
utilizando o Pacote Microsoft Office Excel versdo 2016 e analisadas com suporte do programa
estatistico da IBM Statistical Package for the Social Sciences (SPSS) for Windows, na versao
22.0. A andlise e interpretacdo estatistica das informaces, dar-se-a em trés niveis, descritos nas
subsecdes seguintes:

a) Estatistica Descritiva

A analise do perfil dos entrevistados (publico-alvo), dos conselheiros municipais de
salde que atuam na Regido da Amazodnia Legal, se dara incialmente com o suporte da
representacdo da estatistica descritiva utilizando tabelas de distribuigdo de frequéncia, gréaficos
e medidas de tendéncia central e de dispersdo, assim como analise descritiva do grau de

percepcao, considerando as dimensdes finalisticas do estudo.
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b) Anélise de Confiabilidade — Coeficiente Alfa de Cronbach

Segundo Hair et al. (2009), confiabilidade é o grau em que uma ou mais variaveis
conjuntamente, possuem um retorno de resposta consistente em que se quer mensurar. E
utilizado o Coeficiente de confiabilidade Alpha de Cronbach (o) como medida de consisténcia
de resposta de uma varidvel ou um conjunto de variaveis (instrumento de pesquisa), ou seja,
verifica a capacidade de um instrumento em responder realmente o que o estudo se propde,
conferindo relevancia para a pesquisa. A qualidade via o coeficiente, no intervalo de 0 a 1,
sendo quanto mais proximo ao valor extremo de 1, considera-se que ha confianca na avaliacédo
da consisténcia interna do questionario, o valor minimo consideravel para que os atributos que
compdem um instrumento de estudo possuam consisténcia na formacdo de um determinado
fator corresponde ao valor de 0,7 para o coeficiente alpha de Cronbach (HAIR et al, 2009).

c) Analise Fatorial

De acordo com Hair et al. (2005), a técnica de Analise Fatorial € uma classe de métodos
estatisticos multivariados que tem como objetivo principal definir a estrutura em dimensées do
grupo de variaveis, ou seja, € uma técnica de interdependéncia em que todas as variaveis sao
simultaneamente consideradas e relacionadas entre si, onde se mede o nivel de contribuicéo de
um grupo de variaveis dentro de cada dimenséo.

Para Pereira (2001), a Analise Fatorial aplica-se a busca de identificacdo de fatores
(agrupamentos das variaveis originais) em um conjunto de medidas realizadas. Considerando a
Anadlise Fatorial essencial para interpretacdo quantitativa, busca-se organizar e sistematizar as
variaveis de modo que explicite as condicdes do modelo ideal, que caracterize de forma
consistente e clara e apresente quais os fatores que melhor expliguem a percep¢do dos
conselheiros municipais de saude nas dimensdes da Transparéncia Democratica:
“Acessibilidade”, “Monitoramento”, “Transformac¢do” e “Emancipa¢do”, ao acessarem os sites

de transparéncia publica.
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Como desfecho deste tdpico, mediante a Figura 4, apresenta-se o desenho metodoldgico

da pesquisa:
Figura 4. Desenho metodoldgico da pesquisa.
PESQUISA BIBLIOGRAFICA
Descritores:
> CONTEXTO DA FESQUISA
_-GTIL'-PHIEDEW COLETA DE DADOS Pandemia daCnnd'St-Il;
« Govemanga Pu;'bli:n * Questionario Eletrénico [
- Grovernanga Democratica
TRANSPARENCIA FUELICA NO
CONTEXTO DA GOVERNANCA
mmﬂfm ANALISE DOS DADOS SUJEITOS E LOCAL DA PESQUISA
- Dimmens3o Transformacio *Estatiztica Descritiva — Anzdlize de ~Conselheivos de Cansslhos de Saiide das
D ,,- E < Confishilidade - Anslize Fatorial capitais de estados da Amarinia Legal
Dimensaa Acessibilidade *Pacote Microsoft Office Excel &
PSS

TRANSP&RJ%NCI& PUBLICA NO CONTEXTO DA GOVERNANCA
DEMOCRATICA: a percepcio de conselheiros municipais de saide de
capitais de estados da Amazdnia Legal no periodo da pandemia 2020-2021

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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7. APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A presente secdo de apresentacdo e discussdo de resultados esta seccionada em duas
partes. A primeira tratard e esquadrinhara os resultados alcancados com a aplicacdo da
estatistica descritiva, sobre os dados obtidos com o survey, pormenorizados em seus trés blocos
de questdes. Na segunda parte, com o emprego da Analise Fatorial Exploratéria (AFE), serdo
avaliadas as quatro dimens@es propostas pela Transparéncia Democratica apresentada, bem
como suas varaveis, a fim de estruturd-la e valida-la, segundo os preceitos dessa técnica de

estatistica.

7.1. Estatistica Descritiva: perfil dos conselheiros, interesse por sites de transparéncia, a

Pandemia da Covid-19 e a Transparéncia Democratica e suas dimensdes

Neste topico do trabalho serd procedida a apresentacdo e discussdo dos resultados da
estatistica descritiva, conforme os trés blocos de questdes que integraram o questionario
eletrénico respondido por conselheiros municipais de salde de capitais de estados da Amazénia
Legal: perfil dos conselheiros, interesse por sites de transparéncia e a pandemia da Covid-19,

Transparéncia Democratica e suas dimensdes.

7.1.1. Perfil dos Conselheiros

Como ja apresentado anteriormente, os conselheiros municipais de salde foram
selecionados nas unidades federativas da Amazonia Legal, considerando a proporcionalidade
de cada estado, diante da condicdo apresentada. A Tabela 5 representa a participacdo de cada
estrato (capitais dos estados) no qual os respondentes atuam como conselheiros de satde, sendo
possivel observar que Sdo Luis/MA apresenta maior participacdo dentre as capitais integrantes
do estudo (conforme visto na Figura 5, que é apresentada a relacdo realizado/amostra),
representando, dessa forma, aproximadamente 23,5% dos participantes, sequida de Cuiaba/MT
(17,28%) e Palmas/TO (13,58%).
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Figura 5. Cidade de atuagdo como conselheiro de salde dos participantes da pesquisa
— 2022

30,00%

25,00%  23,46%

20,00% 17.28%

15,00% 13,58% 5
12,35% 11.11%

10,00% 8,64%
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0,00%
Sdo Luis Cuiabd Palmas Belém Manaus Macapad BoaVista  Rio

(MA) (MT) (TO) (PA) (AM)  (AP)  (RR)  Branco
(AC)

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
Ainda com relacdo as caracteristicas dos conselheiros de salde participantes do estudo,

tem-se que 77,78% tém entre 40 e 60 anos, apenas 7,41% estdo com idades inferiores a 40 anos
e ndo ha conselheiros com menos de 25 anos (Figura 6). Quanto ao género, ocorre uma

equiparacdo na participacao, sendo gque 50,62% sdo do sexo feminino e 49,38% do masculino.

Figura 6. Distribuicdo dos Conselheiro de Saude, quanto a Faixa de ldade (anos) —
2022
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70,00%
60,00%
50,00%
40,00%
30,00%

20,00% 14,81%
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18 |-- 25 anos 25 |-- 40 anos 40 |-- 60 anos 60 anos ou +

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Sobre o nivel de instrucdo dos conselheiros, é constatado que 82,72% possuem pelo
menos o ensino superior completo e apenas 1,23% n&o atingiu o ensino médio (Tabela 6). Fato
esse que indica para um bom grau de instrucdo formal dos participantes, contexto que, a
principio, pode favorecer o0 manuseio dos sites de transparéncia e obter deles as informacgoes

necessarias para o desenvolvimento de suas funcdes.

Tabela 6. Distribuicdo dos Conselheiros de Salde, quanto ao Nivel de
Instrucdo — 2022

Nivel de Instrucéo N° de Respostas %
Ensino Fundamental 1 1,23%
Ensino Médio 13 16,05%
Superior (Graduagdo) 24 29,63%
Pés-graduacdo (Especializacao) 31 38,27%
Pés-graduacdo (Mestrado) 8 9,88%
Pés-graduacdo (Doutorado) 4 4,94%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

No que diz respeito a ocupacdo principal dos participantes (Tabela 7), desconsiderando-
se a funcdo de conselheiro de salde, aparece com maior recorréncia aqueles que estao em cargos
no servico publico (64,20%), seguidos daqueles que trabalham por conta prépria (14,81%).
Essa alta concentracdo de agentes publicos, dentre os conselheiros, aponta para representantes
que tém vivéncia com os problemas, questBes e caracteristicas da burocracia governamental.
Essa circunstancia viabilizaria a compreensdo sobre o funcionamento da salde estatal e

facilitaria o desempenho das atribui¢cdes dos membros dos conselhos.

Tabela 7. Distribui¢do dos Conselheiro de Satde, quanto a ocupacéo principal

— 2022

Ocupacéo Principal N° de Respostas %
Empregado do Setor Publico 52 64,20%
Conta propria / Profissional Liberal 12 14,81%
Trabalhador ndo remunerado 7 8,64%
Empregado do Setor Privado 6 7,41%
Trabalhador doméstico 3 3,70%
Empregador / Empreendedor 1 1,23%
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Tabela 7. Distribui¢do dos Conselheiro de Saide, quanto a ocupacéo principal
— 2022

Ocupacéo Principal N° de Respostas %

Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Dos pesquisados, 71,60% séo conselheiros municipais titulares, 28,4% ocupam 0 posto
de supléncia, 76,54% exercem somente a fungdo de conselheiro de saide no municipio ao qual
esta vinculado e 18,52% atuam em cargo de gestdo no respectivo conselho (presidéncia, vice-
presidéncia ou secretario). O cenario de significativa concentracdo de conselheiros titulares
insinua que esses tém plena compreensao de suas atribui¢cdes no organismo, notadamente no

que diz respeito ao monitoramento das a¢des de salde.

Quanto ao segmento de representacdo, um pouco mais da metade dos conselheiros
municipais de saude representam o0s usuarios (51,85%), seguidos dos que representam oS
trabalhadores da area da Saude (32,10%), governo municipal (12,35%) e prestadores de
servicos de saude (3,70%), de acordo com a Figura 7. Essa maioria de representantes da
sociedade, inclusive em harmonia com a Resolugdo n°® 453/2012do CNS que estabelece
percentual de 50% de representantes desse segmento, denota que ela tem disposi¢do para

empenhar-se, primordialmente, pelos interesses da coletividade.

Figura 7. Segmentos de Representacdo dos conselheiros municipais de satde — 2022
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50,00%
40,00%
30,00%
20,00%

51,85%
10,00%
3,70%

32,10%
12,35%
I

Representante dos  Representante dos ~ Representante do  Representante dos
usuarios trabalhadores da Area Governo Municipal prestadores de
da Saude Servigos de Saude

0,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Quanto ao tempo como conselheiro municipal de saude, tem-se que 35,80% ndo atingiu
dois anos de atuagdo no cargo em questdo, entretanto, vale ressaltar que aproximadamente 40%
tém pelo menos quatro anos no cargo (Figura 8). Esse quantitativo relevante de membros com
no minimo quatro anos de atuacdo indica para agentes conscientes de suas funcgdes de

representacéo da sociedade.

Figura 8. Distribuicdo dos Conselheiros de Saude, quanto ao tempo (anos) de atuacéo
como conselheiro municipal de saude — 2022
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40.00% 39,51%
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35,00%
30,00%
25,00%
18,52%

2 %

0,00% 17,28% 16,05%
15,00%
10,00% 8,64%

0,00%

Até 1 ano -- 2 anos -- 3anos 3|-- 4 anos 4 anos ou +

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

7.1.2. Interesse por sites de transparéncia e a pandemia da Covid-19

Esta secdo aborda o interesse em acessar 0s sites de transparéncia, notadamente no
periodo da pandemia da Covid-19, e trata de topicos como habilidades, interesse, frequéncia de

acesso e tipos de plataformas de transparéncia.
7.1.2.1. “Habilidade” de acesso e manuseio
Na percepcao dos conselheiros, sobre o nivel de “habilidade” de manuseio dos sites de

transparéncia publica, a maioria (56,79%) afirma estar no padrdo “bom/excelente”. Contudo,

vale frisar que 33,33% consideram-se em um patamar “regular” (Figura 9).
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Figura 9. Nivel de “habilidade” em manusear nos Sites de Transparéncia — 2022
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

O elevado percentual de conselheiros que declaram possuir nivel “bom/excelente” de
“habilidade” de manuseio dos sites de transparéncia (56,79%) indica que esses sdo individuos
capazes de utilizar os websites publicos em suas func6es dos conselhos.

Cabe notar ainda, que dentre esses 56,79% dos entrevistados que consideram ter padrao
“bom/excelente” no manuseio dos portais: 89,1% possuem 40 anos ou mais; 67,4% tém pelo
menos Pds-Graduacdo (Especializacao); 67,4% sdo membros titulares e 82,6% se declararam o
nivel de interesse “alto/muito elevado” por sites de transparéncia. Esses percentuais sugerem
que o grau elevado de “habilidade” no manuseio dos sites de transparéncia pode estar associado
a fatores como: idade acima dos 40 anos; maior nivel educacional; titularidade no cargo e

interesse pelos sites.

7.1.2.2. “Interesse” por sites

Na compreensdo dos respondentes, no tocante ao nivel de “interesse” por sites de
transparéncia publica, a maioria (61,73%) enquadram-se nos estagios de “alto/muito elevado”.
Entretanto, € de se ressaltar que 33,33% consideram-se que estdo em um nivel “médio” de
“interesse” (Figura 10). De qualquer modo, é de se realcar que como a maioria (61,73%)

entende estar em um patamar “alto/muito elevado” de “interesse” pelos sites de transparéncia,
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esses instrumentos ganham destaque como possibilidade de ferramenta de consulta de

informagdes entre os conselheiros.

Figura 10. Nivel de “interesse” por Sites de Transparéncia Publica — 2022
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Elevado

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Salienta-se que, dentre esses 61,73% dos entrevistados que dizem ter “interesse” em um
padrdo “alto/muito elevado” por sites de transparéncia: 88% tém 40 anos ou mais; 72% sao
membros titulares; 76% declararam possuir o nivel de habilidade “bom/excelente” no manuseio
dos sites; 84% entendem que houve aumento do interesse por informacfes da area da Salde
disponibilizadas em sites de transparéncia publica no periodo da pandemia (2020/2021) e 76%
concordam que a pandemia levou ao aumento do “efetivo acesso” aos sites de transparéncia
publica em busca de informacGes da area da Saude. Tais propor¢des indicam possibilidade de
relagdo entre o “interesse” por sites de transparéncia e elementos como: idade acima dos 40
anos; titularidade no cargo; maior nivel de “habilidade” no manuseio de sites; percepcao de que
a pandemia resultou no interesse por informacGes de Salde em sites de transparéncia e no

efetivo acesso a esses sites em busca de informacdes sobre a Saude.
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7.1.2.3. “Frequéncia” de acesso

Nos ultimos 12 meses anteriores a realizacdo da pesquisa de campo, aproximadamente
63% dos conselheiros de salude tiveram uma “frequéncia” de no maximo 20 acessos aos sites
de transparéncia publica em busca de informac6es, como é possivel observar na Figura 11.
Todavia, 24,69% dos participantes tiveram “frequéncia” de 21 acessos ou mais nos ultimos 12
meses. Esses percentuais apontam para uma “frequéncia” modesta de acesso aos sites de

transparéncia.

Figura 11. Quantidade de vezes de acesso a sites de transparéncia publica para buscar
informacdes, nos dltimos 12 meses — 2022
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Frisa-se que, dos conselheiros que declararam uma “frequéncia” de 10 acesso aos sites
de transparéncia em busca de informagdes nos Gltimos 12 meses (menos de um acesso mensal):
93,2% possuem 40 anos ou mais e 66% dizem nio ter nenhuma “habilidade” ou ter “habilidade”
ruim ou regular no manuseio de sites de transparéncia. Esses percentuais podem apontar para
que a pouca “frequéncia” de acesso aos websites pode estar relacionada a pardmetros como:

idade acima dos 40 anos e pouca habilidade no manuseio de sites de transparéncia.
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7.1.2.4. Sites de transparéncia publica e a pandemia da Covid-19

Para 53,09% dos conselheiros o site de transparéncia publica acessado com maior
frequéncia, no periodo da pandemia (2020/2021), em busca de informacg6es da area da Saude
foi o da prefeitura do municipio onde residem. Na sequéncia, 0s portais mais visitados, com
essa finalidade, foram o do governo do federal (22,22%) e o do governo do estado em que
residem (18,52%). Cabe anotar, que 6,17% ndo realizaram acesso a sites de transparéncia nesse
periodo (Figura 12). Esse resultado, aponta para maior disposi¢cdo em coletar informacgdes nos
sites municipais, bem como uma vinculagdo mais firme entre os respondentes e 0s websites de

suas cidades e a realidade dessas, em detrimento dos portais federal e estaduais.

Figura 12. Sites de transparéncia publica acessados com maior frequéncia em busca
de informacdes sobre a area da Satde no periodo da pandemia da Covid-19 nos anos

de 2020 e 2021
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Site de transparéncia Site de transparéncia Site de transparéncia N&o acesso sites de
da Prefeitura do do Governo Federal do Governo do Estado transparéncia publica
Municipio em que em que resido
resido

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

A maioria dos conselheiros (72,84%) tem nivel de concordancia “parcial/total”, com a

sentenga: “A pandemia da Covid-19 nos anos de 2020 e 2021 levou ao aumento do interesse

por informacOes da area da Saude disponibilizadas em sites de transparéncia publica”, e

19,75% consideram-se em um grau de indiferenca (“nem concorda/nem discorda’) em relacéo

a ela — Figura 13. Esses numeros sugerem que 0s sites de transparéncia podem ser fontes
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relevantes de informacdes sobre salde, no periodo da pandemia, sendo esses canais oportunos
de busca por dados sobre a questdo. E ademais, a transparéncia sobre o conteudo das politicas
publicas, conforme Grimmelikhuijsen e Welch (2012) e Heald (2006), € claramente notada pela

sociedade.

Figura 13. Nivel de Concordancia com a afirmacéo: “A pandemia da Covid-19 nos
anos de 2020 e 2021 levou ao aumento do interesse por informacdes da area da Saude
disponibilizadas em sites de transparéncia publica” — 2022

60,00%
55,56%
50,00%
40,00%
30,00%
19,75%
20,00% 17,28%
10,00%
6,17%
1,23%
0,00% | ]
1. Discordo 2. Discordo 3. Nao concordo 4. Concordo 5. Concordo
totalmente / Nem discordo totalmente

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

E oportuno anotar, que desses 72,84% dos participantes que expressaram concordancia
“parcial/total” com a afirmativa acima: 90% possuem 40 anos ou mais; 86,5% tém pelo menos
0 ensino superior (Graduacdo); 69,5% sao conselheiros titulares; 71,2% possuem nivel de
interesse “alto/muito elevado” por sites de transparéncia e 91,5% concordam com a sentenca
tratada a seguir, que aborda que a pandemia levou ao aumento do efetivo acesso aos sites de
transparéncia publica em busca de informacdes da area da Saude.

Dessa forma, esses resultados podem sinalizar para algum grau de relagéo entre os que
acreditam que a pandemia levou ao aumento do interesse por informacdes da area da Saude

disponibilizadas em sites de transparéncia publica, com circunstancias como: idade acima dos
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40 anos; maior nivel educacional; interesse alto e/ou elevado por sites de transparéncia e que a

pandemia gerou aumento do efetivo acesso aos sites de transparéncia.

Em relacdo a assertiva de que “A pandemia da Covid-19 nos anos de 2020 e 2021 levou

ao aumento do efetivo acesso aos sites de transparéncia publica em busca de informacdes da

adrea da Saude”, a maioria dos conselheiros (67,90%) possui grau de concordancia

“parcial/total”, com a afirmac&o, e 22,22% consideram-se em um nivel de indiferen¢a (“nem
concorda/nem discorda”) com ela — Figura 14. Esses resultados sinalizam para a constatacéo de
que a pandemia levou ao acesso concreto aos sites de transparéncia em busca de informacdes

da é&rea de salde, fazendo desses fontes efetivas de procura por informagdes a respeito do tema.

Figura 14. Nivel de Concordancia com a afirmacgdo: “A pandemia da Covid-19 nos anos
de 2020 e 2021 levou ao aumento do efetivo acesso aos sites de transparéncia publica em
busca de informacgoes da area da Saude” — 2022
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Cabe ressaltar que, desses 67,90% dos entrevistados que manifestaram concordancia
“parcial/total” com a afirmativa acima: 91% possuem 40 anos ou mais; 85,5% % tém pelo
menos o0 ensino superior (Graduacdo); 69,1% sao conselheiros titulares; 69,1% possuem nivel

de interesse “alto/muito elevado” por sites de transparéncia e 98,2% concordam com a assertiva
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abordada anteriormente de que na pandemia houve aumento do interesse por informagdes da
area da Saude disponibilizadas em sites de transparéncia publica.

Assim, esses indices podem apontar algum nivel de relacionamento entre aqueles que
concordam gue a pandemia gerou efetivou acesso aos sites de transparéncia publica em busca
de informacGes da area da Saude, com fatores como: idade acima dos 40 anos; maior nivel
educacional; titularidade no cargo; interesse alto e/ou elevado por sites de transparéncia e que
a pandemia gerou interesse por informacdes area da Salde disponibilizadas em sites de
transparéncia publica.

Em se tratando da “Principal razdo do efetivo acesso aos sites de transparéncia publica

em busca de informacdes da &rea da Saude no periodo da pandemia da Covid-19 nos anos

de 2020 e 20217, aproximadamente 31% dos conselheiros afirmaram que o motivo
preponderante para essa conduta foi o “Interesse em fiscalizar os recursos publicos
disponibilizados para Area da Saude”, seguido pelas opcdes: “Facilidade em obter
informagées confiaveis” (27,16%); “Volume de recursos plblicos disponibilizados para Area
da Saude” (20,99%) e a “Gravidade da doenga” (19,75%).

Infere-se que o “Empoderamento tecnoldgico”, ocasionado pela pandemia, foi exposto
como principal razdo do efetivo acesso aos sites de transparéncia por somente 1,23% dos
participantes — ver Tabela 8. Essas percentagens assinalam para o importante entendimento de
que uma das func¢des primordiais dos conselheiros de salde, que € monitorar a aplicacdo das
verbas dessa area, pode ser suportada pelos portais de transparéncia publica, bem como para a

confiabilidade das informacdes advindas desses websites.

Tabela 8. Principal razdo do efetivo acesso aos sites de transparéncia publica em busca
de informacdes da area da Saude no periodo da pandemia da Covid-19 nos anos de 2020
e 2021

- . N° de o
Principal Razéo Respostas Yo
Interegse em fiscalizar os Recursos Publicos disponibilizados para Area 25 30.86%
da Saude
Facilidade em obter informaces confiaveis 22 27,16%
Volume de Recursos Publicos disponibilizados para Area da Sadde 17 20,99%
Gravidade da doenga 16 19,75%
Empoderamento tecnolégico pressionado pela pandemia 1 1,23%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
Com os dados expostos, reporta-se a Meijer (2013) quando registra que a transparéncia
abarca a troca de informacdes, com um agente oferecendo dados para que outro execute a

fiscalizacdo dos atos, proposi¢do compativel com a alternativa feita por 31% dos conselheiros.
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Nota-se ainda, que essas duas percentagens preponderantes, sdo compativeis com os principios
da “Fiscalizagdo” e da “Confianga”, integrantes da proposta de Transparéncia Democratica, e
fundados respectivamente em Armstrong (2002); Bevir (2010); Evans (1995); Filgueiras
(2016); Fung (2011, 2015); Fung, Gilman, Shkabatur (2013); Haque (2001); Heo (2017);
Morrison (2000); PNUD (2002); Park (2017) e Tommasoli (2007) e em Bevir (2010) e PNUD
(2002). Esses dois preceitos propdem que os sites de transparéncia possibilitem que os cidad&os

fiscalizem das a¢Ges do governo e que proporcionem mais confianca no governo.

7.1.3. Transparéncia Democratica e suas dimensoes

Nesta secdo delineia-se a percepcdo dos conselheiros municipais de salde sobre as
peculiaridades da Governanca Democratica e da Transparéncia Publica, que resultam na
sugerida Transparéncia de Democratica. A anélise é dividida em quatro dimensoes:
“Acessibilidade”, “Monitoramento”, “Transformag¢do” e “Emancipacdo”, como apresentado no

Quadro 19.

Quadro 19. Dimensdes e peculiaridades da Governanga Democratica e da
Transparéncia Publica gue resultam na Transparéncia Democratica

Dimenséo Variaveis da Governanga Democratica e da Transparéncia Publica

3.1. Capacitacao

3.2. Compreensibilidade
3.3. Cultura local

3.4. Dados confusos
Acessibilidade 3.5. Dados fechados

3.6. Falta de detalhamento
3.7. Formalismo

3.8. Simplicidade

3.9. Tempestividade

3.10. Acesso a informacdo
Monitoramento | 3.11. Accountability
3.12. Fiscalizacdo

3.13. Confianca

3.14. Honestidade

3.15. Legitimidade

3.16. Responsabilidade
3.17. Centralidade

3.18. Didlogo

3.19. Empoderamento
3.20. Interesses da sociedade

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Transformacéo

Emancipagéo
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7.1.3.1. Dimensao 1: “Acessibilidade”

Nesta dimensdo estdo agrupadas variaveis, que tratam de fatores que favorecem ou nédo
a acessibilidade do cidaddo as informacdes presentes em sites de transparéncia publica. Por
conseguinte, os conselheiros municipais de satde julgaram, conforme suas experiéncias no
manuseio de sites de transparéncia, assertivas associadas aos dois blocos de aspectos adiante:

eFavorecem a acessibilidade: “Capacita¢ido”, *“Compreensibilidade”, “Cultura
local”, “Detalhamento”, “Simplicidade” e “Tempestividade”;

eN&o favorecem a acessibilidade: “Formalismo”, “Dados fechados” e “Dados
confusos”.

Foi utilizada a escala de Likert de cinco estagios para mensurar o nivel de concordancia,
como mostrado nas Figuras 16 e 17, que apresentam, de forma agregada, o grau de concordancia
em trés patamares: “Discordo”, “Nao concordo, nem discordo” ¢ “Concordo”.

Neste bloco de analise da “Dimensdo Acessibilidade” trata-se de aspectos que
favorecem a acessibilidade das informacdes, e que, na percep¢do dos conselheiros municipais
de Saude, estariam mais ou menos presentes nos sites de transparéncia publica (Figura 15).
Dessa forma, tém-se os itens “Compreensibilidade” (com 53,09% de concordantes) e “Cultura
local” (com 43,21% de concordantes), na visdo dos respondentes, estdo contemplados nos sites
de transparéncia, viabilizando o acesso das informacdes.

Esse grau de aderéncia das informacdes presentes nos sites de transparéncia a esses dois
principios (“Compreensibilidade” e “Cultura local”), segundo os inquiridos, adequa-se aos
entendimentos de Grimmelikhuijsen (2012) e de Grimmelikhuijsen et al. (2013), sobre,
respectivamente, a necessidade dos dados serem compreensiveis e de respeitarem os valores e

aspectos da cultura local, para serem melhor acessados, assimilados e utilizados pelos cidad&os.
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Figura 15. Nivel de Concordancia — Dimensdao 1: “Acessibilidade” (Fatores de
favorecimento)

100%
90% 25 93% 20,99%

80% 35,80% 34,57%

. 43,21%
70% SRl 18,52%
60% 19,75%
0

50% 27,16%

16,05%
18,52%

40% 16,05%
30%
20%
10%

0%

Compreensibilidade Tempestividade Cultura local Capacitacéo Detalhamento Simplicidade

m Discordo N&o concordo, nem discordo Concordo

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Em sentido contréario, 60,49% entendem que as informac@es apresentadas carecem de
“Simplicidade”; 54,32% acreditam que 0 “Detalhamento” daquelas é insuficiente; 49,38%
acham que ndo é oferecida “Capacitacdo” para compreender os dados disponibilizados e
37,04% consideram que as informagdes ndo séo liberadas com “Tempestividade” (Figura 15).

Portanto, esses aspectos, na compreensao dos participantes, ndo estdo contemplados no
ambiente dos sites de transparéncia, restringindo o acesso as informacgdes. Aquelas
percentagens de opinides, sobre a ndo verificagdo desses principios trazidos (“Simplicidade”,
“Detalhamento”, “Capacitagdo” e “Tempestividade™) nos sites de transparéncia, indicam, na
sequéncia, que as concepcbes de Grimmelikhuijsen (2012); Meijer (2009); Heald (2006);
Federacéo Internacional de Contadores (IFAC) e Grimmelikhuijsen (2011), ndo séo seguidas,
0 que resulta em piorar no acesso, assimilacao e utilizacdo das informacdes pelos cidadaos.

Ainda se destaca, que as caréncias de “Simplicidade”, “Detalhamento” e “Capacita¢do”
podem redundar no comprometimento da qualidade da transparéncia e sua baixa assimilacédo
pela sociedade, constituindo-se em fendmenos deletérios identificados por Heald (2006), como
“transparéncia nominal”, por Heald (2006) e Grimmelikhuijsen (2012), na forma de “ilusdo de
transparéncia” ou “pseudotransparéncia”, e ainda por Hood (2007), como “transparéncia
indireta”. Especialmente quanto a precariedade na “Tempestividade”, Heald (2006),
Grimmelikhuijsen et al. (2019) e Clarke (2010), preconizam que uma transparéncia adequada

necessitar se dar “em tempo real”, com a divulgacao continua das atividades da organizagao.
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E relevante citar que dos 53,09% dos participantes que concordam que as informagoes
sdo dotadas de “Compreensibilidade”, 86% desses possuem pelo menos 0 ensino superior
(Graduagao) e que dos 54,32% que julgam que as informagdes carecem de “Detalhamento”
86,4% tém pelo menos o ensino superior (Graduacao). Dessa forma, é possivel tracar algum
nivel de conjectura de que o maior nivel educacional est4 vinculado & compreensibilidade das

informagdes e & demanda por mais detalhamento dessas.

Neste bloco de analise da “Dimensdo Acessibilidade”, cuida-se de aspectos que nédo
favorecem a acessibilidade das informacoes, e que, na percep¢do dos conselheiros municipais
de salde, estariam mais ou menos presentes nos sites de transparéncia publica (Figura 16).
Logo, tém-se que os itens “Formalismo” (58,02% de concordantes) e “Dados fechados”
(49,38% de concordantes), sdo aspectos percebidos nos sites de transparéncia, dificultando a
acessibilidade das informacdes. Esse patamar de sensacdo dos conselheiros, a respeito da
afluéncia desses dois principios (“Formalismo” e “Dados fechados™) nos sites de transparéncia,
indica para que as convicgOes respectivas de Michener e Bersch (2013) Heald (2015) e de
Michener e Bersch (2011) e Michener e Bersch (2013) sdo notadas pelos respondentes, o que

redunda em piorar no acesso, assimilacéo e utilizacdo das informacdes pelos cidadaos.

Figura 16. Nivel de Concordancia — Dimenséo 1: “Acessibilidade” (Fatores de N&o
favorecimento)

100%
90%
80% 40,74%
49,38%
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20%
0%
Formalismo Dados fechados Dados confusos
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Por outro lado, para o fator “Dados confusos” as propor¢des de concordantes (40,74%)
e discordantes (40,74%) sdo iguais, e representativas, apontando para um equilibrio de opinido,
No que concerne a presenca, ou nao, de informacdes que, por serem confusas, geram dificuldade
de acessibilidade nos respondentes. Esse percentual de paridade de opinido, sobre a ocorréncia
de “Dados confusos”, nas informagdes constantes nos sites de transparéncia, direciona para que
0 apontamento de Grimmelikhuijsen et al. (2013) n&do seja claramente notado pelos
conselheiros. Dessa forma, ndo ha percepcao majoritaria, pelos respondentes, sobre a presenca

ou de “Dados confusos” nos sites de transparéncia.

Oportuno mencionar sobre a dimensao “Dimensdo Acessibilidade”, os principios nela
contidos e as deficiéncias identificadas, que Heald (2006) e Rodrigues (2019) propugnam pela
necessidade de uma transparéncia “efetiva ou plena’ que ocorre com a divulgacéo de dados que
necessitam ser compreendidos e utilizados pelo cidadao. E, dessa forma, com as precariedades
identificadas na “Dimensdo Acessibilidade” a transparéncia “efetiva ou plena” ndo se

concretiza.

7.1.3.2. Dimensdo 2: “Monitoramento”

Nesta dimensdo estdo agregados os efeitos benéficos, tanto para a sociedade quanto para
0 governo, advindos da utilizacdo das informacGes de sites de transparéncia publica, que
permitam aos cidaddos acompanharem e compreenderem como sdo implementados e se
processam 0s atos governamentais. Portanto, os conselheiros municipais de salde avaliaram,
conforme suas experiéncias no manuseio de sites de transparéncia, afirmativas alusivas aos
seguintes aspectos:

e Accountability

e Fiscalizacdo

e Acesso a informacao

Foi utilizada a escala de Likert de cinco estdgios para mensurar o Nivel de
Concordancia, como mostrado na Figura 17, que apresenta, de forma agregada, o grau de
concordancia em trés niveis: “Discordo”, “Nao concordo, nem discordo” e “Concordo”.

Nesse bloco de analise da “Dimensdo Monitoramento”, trata-se de efeitos benéficos,
advindos da utilizacdo das informacGes de sites de transparéncia publica, que permitem aos
cidaddos acompanharem o0s atos governamentais, e que, segundo a percepgédo dos conselheiros

de saude estariam mais ou menos presentes nesses sites (Figura 17). Assim, tém-se que 0S
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aspectos “Accountability” (com 50,62% de concordantes) e “Fiscalizagdo” (com 48,15% de
concordantes), na visdo dos respondentes, estdo contemplados nos sites de transparéncia,
permitindo aos conselheiros examinar a prestacdo de contas da area da Saude e fiscalizar os
recursos destinados a esse setor.

Tal patamar de percepcao dos entrevistados sobre a ocorréncia desses dois principios
(“Accountability” e “Fiscalizagao™) nos sites de transparéncia sdo compativeis com as
proposicdes estruturadas a partir de Evans (1995); Filgueiras (2016, 2108) e Fung (2015) e de
Armstrong (2002); Bevir (2010); Evans (1995); Filgueiras (2016); Fung (2011); Fung (2015);
Fung, Gilman, Shkabatur (2013); Haque (2001); Heo (2017); Morrison (2000); PNUD (2002);
Park (2017) e Tommasoli (2007), respectivamente, de que é conveniente que os portais de
transparéncia e as informacoes trazidas por eles ampliem a possibilidade do cidaddo examinar
a prestacdo de contas do governo e de realizarem a fiscalizacdo dos recursos publicos.

Dessa forma, para a maioria dos consultados, os sites de transparéncia publica e suas
informacdes alargam a viabilidade dos cidad&os examinarem a prestacdo de contas do governo
e fiscalizarem os recursos publicos.

Figura 17. Nivel de Concordancia — Dimensdo 2 — “Monitoramento”
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Em oposto, 48,15% dos respondentes entendem que o0 aspecto de “Acesso a informagéo”
ndo estd presente nos sites de transparéncia, obstando que os conselheiros tenham acesso aos
dados da area de saude para que possam desenvolver suas fungdes (Figura 17). Esse patamar
de percepcao de que os sites de transparéncia ndo permitem “Acesso a informagao” indica
dissonancia com a proposta concebida a partir de PNUD (2015) e Bevir (2010) de que ¢
oportuno que os websites de transparéncia proporcionem o acesso de informag6es ao cidadao.
Entdo, para esses 48,15% dos respondentes os sites de transparéncia e seus dados nao viabilizam
ao cidadao acesso a informacao.

Ainda sobre a “Dimensao Monitoramento”, que teoricos da transparéncia, como Araujo
e Tejedo-Romero (2016); Lindstedt e Naurin (2010); Curtin e Meijer (2006) e
Grimmelikhuijsen (2012), listam que dentre os beneficios trazidos pela transparéncia esta o
aumento do controle sobre o governo. Portanto, precariedades nos elementos dessa dimenséo
trazem prejuizo a fungéo de controle apontada por esses autores. E oportuno realcar que desses
48,15% dos conselheiros que discordam que os sites de transparéncia permitem o “Acesso a
informacao”, 82,1% nao estao satisfeitos com o “Detalhamento” dos dados apresentados e 82%
entendem que as informacBes sdo divulgadas apenas para atender formalidades legais
(“Formalismo”). Logo, € possivel formular algum grau de suposi¢cdo de que os principios
“Acesso a informagao”, “Detalhamento” e “Formalismo” estdo relacionados e devem ser

aperfeicoados para melhorar o aproveitamento das informacdes pelos cidadaos.

7.1.3.3. Dimenséo 3: “Transformagdo”

Nesta dimensao séo reunidas as consequéncias positivas para o governo, geradas pelas
das informacdes de sites de transparéncia publica, que possibilitam transformacdes favoraveis
para a reputacdo do governo perante a sociedade. Logo, os conselheiros municipais de satde
avaliaram, conforme suas experiéncias no manuseio de sites de transparéncia, afirmativas
alusivas aos seguintes aspectos:

o Confiancga
o Responsabilidade
o Legitimidade

° Honestidade
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Foi utilizada a escala de Likert de cinco estdgios para mensurar o Nivel de
Concordancia, como mostrado na Figura 18, que apresenta, de forma agregada, o grau de
concordancia em trés niveis: “Discordo”, “Nao concordo, nem discordo” e “Concordo”.

Nesse bloco de analise da “Dimensdo Transformagdo”, examina-se, até que ponto, 0
processo de exibicdo de informacgOes em sites de transparéncia possibilita transformacoes
positivas na imagem do governo, isso segundo a percepcdo dos conselheiros de sadde (Figura
18). Dessa forma, 40,74% dos conselheiros respondentes concordam que o processo de exibicdo
de informacGes em sites de transparéncia gera mais “Confian¢a” no governo. Esse nivel de
entendimento dos conselheiros sobre a ocorréncia do principio da “Confianga”, nos sites de
transparéncia, é alinhado com a proposicao construida a partir de Bevir (2010) e PNUD (2002),
de que é indicado que os portais de transparéncia e as informac6es dispostas neles gerem no
cidaddao mais confianga no governo. Portanto, para a maioria dos consultados, os sites de
transparéncia publica e suas informacgdes levam ao cidaddo a ter mais confianga no governo.

Neste contexto, cabe citar tedricos da transparéncia, como Grimmelikhuijsen (2012);
Fine Licht et al. (2014); Grimmelikhuijsen et al. (2017); Meijer (2015b); Ferejohn (1999) e
Araujo e Tejedo-Romero (2016), que também entendem ser uma das fungdes da transparéncia

a ampliacdo da “Confianca” nos governos.

Figura 18. Nivel de Concordéncia — Dimensdo 3 — “Transformagdo”
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Em via diversa, 46,91% discordam de que o processo de exibi¢do de informagdes em
sites de transparéncia gere sensagdo de que o governo atue com mais “Honestidade”; 40,74%
ndo acreditam que 0 procedimento acarrete num governo que tenha mais “Legitimidade” e
34,57% ndo entendem que esse mecanismo resulte num governo que seja dotado de mais
“Responsabilidade” (Figura 18).

Esse grau de percepgdo de que o processo de exibicdo de informacGes em sites de
transparéncia ndo resulta em sensacdo de “Honestidade”, “Legitimidade” e “Responsabilidade”
do governo e ndo se amolda a proposta confeccionada a partir de PNUD (2016); de Cohen
(1989); Evans (1995); Filgueiras (2016); Filgueiras (2018); Fung (2007, 2015); Nzongola-
Ntalaja (2004); Rothstein (2010) e de Park (2017); PNUD (2002); PNUD (2008); PNUD
(2009); PNUD (2016), respectivamente, de que é oportuno que os portais de transparéncia e as
informacdes trazidas gerem sensacdo de um governo mais honesto, legitimo e responsavel.

Logo, para a maioria dos conselheiros, os sites de transparéncia puablica e suas
informacdes ndo aumentam a impressao de que o0 governo seja honesto, legitimo e responsavel.

Nesta conjuntura, lembra-se que autores que se dedicam ao estudo da transparéncia,
como Birkinshaw (2006); Florini (1998); Hood (2006); Roberts (2006); Grimmelikhuijsen et
al. (2017); Curtin e Meijer (2006); Araujo e Tejedo-Romero (2016) e Lindstedt e Naurin (2010),
advogam que justamente um dos beneficios gerados pela transparéncia € elevar a

“Legitimidade” do governo, fato que ndo é observado pelos conselheiros.

7.1.3.4. Dimensdo 4: “Emancipa¢do”

Nesta dimensdo estdo associadas repercussoes salutares, provenientes das informacdes
de sites de transparéncia publica, que indicam que o cidadao precisa ser o elemento fundamental
e norteador das ac6es do governo, devendo haver permanente interacao entre esse e a sociedade.
Assim, os conselheiros municipais de salde avaliaram, conforme suas experiéncias no
manuseio de sites de transparéncia, afirmativas referentes aos seguintes aspectos:

e Empoderamento

e Dialogo

e Interesses da Sociedade

e Centralidade
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Foi utilizada a escala de Likert de cinco estdgios para mensurar o Nivel de
Concordancia, como mostrado na Figura 19, que apresenta, de forma agregada, o grau de
concordancia em trés niveis: “Discordo”, “Nao concordo, nem discordo” e “Concordo”.

Nesse bloco de analise da “Dimensdo de Emancipa¢do”, examina-Se, até que ponto, 0
processo de exibi¢cdo de informagdes em sites de transparéncia permite que o cidaddo seja o
elemento fundamental e norteador das acdes do governo, e ocorra permanente interacdo entre
esse e a sociedade, isso conforme a percepcdo dos conselheiros de sadde (Figura 19). Entao,
39,51% dos participantes acreditam que as informacdes exibidas em sites de transparéncia
ampliam o “Dialogo” entre 0 governo e o cidad&o e 38,27% entendem que a exposi¢do desses
dados oportuniza que ocorra o “Empoderamento” do cidaddo em sua relagdo com o governo.

Esses percentuais de opinido dos participantes sobre a ocorréncia desses dois principios
(“Dialogo” e “Empoderamento”) nos sites de transparéncia Sdo congruentes com as
proposicdes elaboradas a partir Evans (1995); Bevir (2010); Filgueiras (2016); Fung (2015) e
PNUD (2017) e de Bevir (2010) e Hydén, Samuel (2011), respectivamente, de que € desejavel
que os portais de transparéncia e as informacdes expostas neles expandam o didlogo entre o
cidaddo e o governo e possibilitem que o cidaddo alcance mais poder em sua relacdo com o
governo.

Desta maneira, para a maioria dos conselheiros, os sites de transparéncia publica e suas
informagdes aumentam o dialogo entre o cidaddo e o governo e possibilitam que o cidadao
ganhe poder na sua relacdo com o governo.

Inclusive, Grimmelikhuijsen (2012), que se dedica ao estudo da transparéncia, entende
que uma das funcdes dessa é promover a aproximacao entre o governo do cidadao, atribuicdo

contemplada pelo “Didlogo” percebido pelos entrevistados.
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Figura 19. Nivel de Concordancia — Dimenséo 4 — “Emancipa¢do”
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Em contrapartida, 40,74% dos opinantes discordam de que as informagfes dos sites
gerem a impresséo de que o cidadao € objetivo central das a¢es do governo (“Centralidade”).
Esse nivel de entendimento dos conselheiros de que as informacg6es dos sites de transparéncia
ndo produzem a sensacao de que o cidaddo seja a finalidade central das politicas governamentais
(“Centralidade”), estd em dissonancia com a proposta elaborada a partir de Bevir (2010); Evans
(1995); Filgueiras (2016); Fung (2015) e PNUD (2015), de que €é desejavel gue as informacdes
desses websites gerem a conviccao de que o cidadao € o objetivo central das acdes do governo.

Assim sendo, para a maioria dos consultados, os sites de transparéncia publica e suas
informacdes ndo produzem sensacgdo de que o cidaddo seja o centro das agdes governamentais.

Por outro angulo, no aspecto de “Interesses da sociedade”, as propor¢des de
concordantes (35,80%) e discordantes (35,80%) sdo iguais, e representativas, direcionando para
um equilibrio de opinido, quanto a possibilidade das informacBes dos sites provocarem
sentimento de que o governo busque atender os interesses da sociedade. Esse percentual de
paridade de opinido, sobre a ocorréncia do principio “Interesses da sociedade”, nas informagoes
constantes nos sites de transparéncia, conduz para que o argumento formulado a partir de
Filgueiras (2018) ndo seja claramente notado pelos conselheiros. Dessa forma, ndo ha
percepc¢ao majoritaria, pelos respondentes, sobre se os sites de transparéncia e suas informacoes

redundam num sentimento de que o governo busque atender os interesses da sociedade.
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Diante das evidéncias trazidas nesta secdo relativa a estatistica descritiva, pode-se
destacar alguns, como achados principais para a tese desenvolvida. A respeito do perfil dos
conselheiros ouvidos, 82,72% possuem pelo menos o ensino superior completo e apenas 1,23%
ndo atingiu o ensino médio. NUmeros que atesta um significativo grau de instrucdo formal dos
conselheiros, situagdo que, a principio, habilita esse grupo a manusear os sites de transparéncia
e obter deles as informacdes necessarias para o desenvolvimento de suas funcdes.

Com 64,20% dos conselheiros trabalhando no setor publico, € provavel que esses
tenham vivéncia com os problemas e questdes da area estatal, contexto que pode vir a facilitar
a compressdo desses sobre o funcionamento da salde oferecida pelo governo e, dessa forma,
possam melhor desempenhar seus encargos. Tendo em consideragdo que 71,60% dos
respondentes sdo conselheiros titulares, € de se supor que essa alta concentracdo de membros
efetivos insinua para agentes que tém plena compreensdo de suas atribui¢fes dentro nos érgaos
examinados, que podem, por exemplo, executar o “Controle”/“Fiscalizagdo” das acdes
publicas, conforme principio da Governangca Democratica sugerido por Armstrong (2002);
Bevir (2010); Evans (1995); Filgueiras (2016); Fung (2011, 2015); Fung, Gilman, Shkabatur
(2013); Haque (2001); Heo (2017); Morrison (2000); PNUD (2002); Park (2017) e Tommasoli
(2007).

Dentre os pesquisados, 51,85% sdo representantes dos usuérios, em harmonia com a
Resolucdo n°® 453/2012 do CNS que estabelece percentagens de 50% de delegados desse
segmento, implica em membros que dispostos a se empenhar, primordialmente, pelos interesses
da coletividade. Inclusive essa significativa concentracdo de representantes da sociedade nos
conselhos possibilita a manifestacdo de diversas caracteristicas salutares da Governanca
Democrética, nesse ambiente, tais como: “Dialogo”, conforme Evans (1995); Bevir (2010);
Filgueiras (2016); Fung (2015) e PNUD (2017); “Empoderamento”, segundo Bevir (2010) e
Hydén e Samuel (2011); “Inclusdo social”, de acordo com Bevir (2010); Evans (1995);
Filgueiras (2016); Fung (2015); PNUD (2009, 2015 e 2016) e “Participagdo”, conforme Bevir
(2010); Cohen (1989); Evans (1995); Filgueiras (2016); Fung (2007); Fung (2015); Nzongola-
Ntalaja (2004) e PNUD (2002, 2009 e 2015).

Com cerca de 40% dos participantes tendo pelo menos quatro anos na fungéo de
conselheiro, € de se esperar que os conselheiros tenham capacidade satisfatoria de exercer suas
funcOes de representantes da sociedade.

No que concerne a habilidade no manuseio dos sites de transparéncia, 56,79% dizem ter
nivel “bom/excelente”, situa¢do que indica individuos capazes de utilizar os websites publicos

em suas funcdes dos conselhos. A maioria dos entrevistados (61,73%) entende estar num
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patamar “alto/muito elevado” de “interesse” pelos sites de transparéncia, e, dessa forma, esses
instrumentos ganham destaque como possibilidade de ferramenta de consulta de informacdes
entre os conselheiros.

Ainda no que diz respeito ao contato com os sites de transparéncia, 63% dos
conselheiros tiveram frequéncia, nos ultimos 12 meses, de no méaximo 20 acessos a esses
websites para buscar informagdes. Essa cifra pode ser considerada baixa — compativel com o
resultado alcancado por Bartoluzzio et al. (2019) — ainda mais tendo em consideracdo que 0
grupo de sujeitos da pesquisa deveria ter nos sites de transparéncia ferramenta essencial para
executar suas atividades nos conselhos, notadamente no contexto da pandemia da Covid-19,
que dificulta o contato fisico com documentos, funcionarios e 6rgéos da administracdo publica.

Dentre conselheiros de saude, 53,09% acessam com maior frequéncia, no periodo da
pandemia (2020/2021), o site da prefeitura do municipio onde residem em busca de informacdes
da area da Saude. Esse resultado sinaliza maior disposicdo em coletar informacdes nos sites
municipais, bem como uma vinculagdo mais firme entre os entrevistados e 0s websites de suas
cidades e a realidade dessas. Quando confrontados com afirmacéo de que a pandemia levou ao
aumento no interesse por informacbes da area da Salde disponibilizadas em sites de
transparéncia, 72,84% dos participantes concordam “parcial/total” com a sentenga, em um
indicativo de que esses portais se constituem em fontes relevantes de informacgdes sobre satde
nesse periodo. Percebendo-se ainda, nesse contexto, a transparéncia sobre o conteudo das
politicas publicas, conforme Grimmelikhuijsen e Welch (2012) e Heald (2006).

A pandemia da Covid-19 levou a ampliacao do efetivo acesso aos sites de transparéncia
em busca de informacGes da area da Saude, para 67,90% dos entrevistados, que concordaram
“parcial/total” com essa proposi¢ao. Isso num sinal de que esses veiculos sao fontes efetivas de
procura por informacdes a respeito do tema, conjuntura que implica numa melhoria geral do
cenario de transparéncia, como detectado por Pandini (2021).

Para aproximadamente 31% dos conselheiros 0 motivo preponderante para acessar 0s
sites de transparéncia em busca de informacdes da area da Saude, no periodo da pandemia da
Covid-19, foi o interesse em fiscalizar os recursos publicos e 27,16% entendem que a causa foi
a facilidade em obter informacdes confidveis. Esses dois indices s&o compativeis com o0s
principios da “Fiscalizacdo” ¢ da “Confianga”, que compdem a sugerida Transparéncia
Democratica. Meijer (2013) enfatiza que a fiscalizacdo dos atos da organizagdo é uma das
fungdes da transparéncia.

No tocante aos resultados especificos sobre proposta de Transparéncia Democratica, e

suas respectivas dimensdes, € oportuno realcar alguns resultados. Na “Dimensdo
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Acessibilidade”, os principios da “Compreensibilidade” (com 53,09% de concordantes) e da
“Cultura local” (com 43,21% de concordantes), na visdo dos respondentes, estdo contemplados
nos sites de transparéncia, viabilizando, dessa forma, o acesso das informacdes, e estdo em linha
com os preceitos de Grimmelikhuijsen (2012) e de Grimmelikhuijsen et al. (2013),
respectivamente.

Em sentido contrério, como fatores que obstaculizam o acesso as informacdes, 0s
participantes, nas proporc¢des destacadas, entendem que as informacdes dos sites, ndo atendem
aos seguintes principios indicados, pois carecem de “Simplicidade” (60,49%); tem
“Detalhamento” insuficiente (54,32%); falta oferecimento de “Capacitagao” (49,38%) para
compreendé-las e os dados ndo sdo liberadas com “Tempestividade” (37,04%), neste caso em
sintonia com os achados de Santiago (2020), de Fraga et al. (2019) e de Cardoso (2017). Esses
numeros indicam que as concepgdes de Grimmelikhuijsen (2012); Meijer (2009); Heald (2006)
e IFAC; e Grimmelikhuijsen (2011), ndo sdo seguidas, 0 que resulta em piorar no acesso,
assimilacdo e utilizacdo das informacOes pelos cidaddos. Deficiéncias nesses aspectos, que
levam a fenbmenos que precarizam a transparéncia, saos real¢ados por Heald (2006), como
“transparéncia nominal”, por Heald (2006) e Grimmelikhuijsen (2012), na forma de “ilusdo de
transparéncia” ou “pseudotransparéncia”, ¢ ainda por Hood (2007), como “transparéncia
indireta”.

Ainda na “Dimensdo Acessibilidade”, os principios do “Formalismo” (58,02% de
concordantes) — conforme também identificado por Coelho et al. (2018) — e dos “Dados
fechados” (49,38% de concordantes), sd0 aspectos percebidos nos sites de transparéncia,
dificultando a acessibilidade das informac@es. Além disso, as convicgbes de Michener e Bersch
(2013) Heald (2015) e de Michener e Bersch (2011) e Michener e Bersch (2013) séo notadas
pelos respondentes, o que redunda em piorar no acesso, assimilacdo e utilizacdo das
informacdes pelos cidaddos. Heald (2006) e Rodrigues (2019) propugnam pela necessidade de
uma transparéncia “efetiva ou plena”, que nao pode ser observada na ocorréncia das disfuncdes
constatadas no ambito da “Dimensdo Acessibilidade”.

Tratando-se da “Dimensdo Monitoramento”, os principios da “Accountability” (com
50,62% de concordantes) e da “Fiscalizagdao” (com 48,15% de concordantes), na visao dos
respondentes, estdo contemplados nos sites de transparéncia. Fatores esses que permitem aos
cidaddos acompanharem 0s atos governamentais, e estdo congruentes com as concepcoes
respectivas de Evans (1995); Filgueiras (2016, 2018) e Fung (2015) e de Armstrong (2002);
Bevir (2010); Evans (1995); Filgueiras (2016); Fung (2011); Fung (2015); Fung, Gilman,
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Shkabatur (2013); Haque (2001); Heo (2017); Morrison (2000); PNUD (2002); Park (2017) e
Tommasoli (2007).

Em oposto, também da “Dimensdao Monitoramento”, 48,15% dos respondentes entendem
gue o0 aspecto de “Acesso a informagao” nao estd presente nos sites de transparéncia — mesma
caréncia identificada por Lamberty, Gomes e Silva (2020) — obstando acesso aos dados, estando
em dissonancia com PNUD (2015) e Bevir (2010). Tedricos como Araujo e Tejedo-Romero
(2016); Lindstedt e Naurin (2010); Curtin e Meijer (2006) e Grimmelikhuijsen (2012), listam
que dentre os beneficios trazidos pela transparéncia estd 0 aumento do controle sobre o governo,
circunstancia que ndo pode ser consumada com debilidades na “Dimensao Monitoramento”.

Quanto a “Dimensdao Transformacdo”, 40,74% dos respondentes concordam que o
processo de exibi¢do de informacgdes em sites de transparéncia gera mais “Confianga” no
governo, da mesma forma como registrado por Baldissera (2018) e em nexo com Bevir (2010)
e PNUD (2002). “Confianga” nos governos, que também € citada como uma das fungdes da
transparéncia, por tedricos como Grimmelikhuijsen (2012); Fine Licht et al. (2014);
Grimmelikhuijsen et al. (2017); Meijer (2015b); Ferejohn (1999) e Araujo e Tejedo-Romero
(2016).

Em via diversa, 46,91% discordam de que o processo de exibicdo de informacgdes em sites
de transparéncia gere sensagao de um governo que atue com mais “Honestidade”; 40,74% nao
acreditam que o procedimento acarrete num governo que tenha mais “Legitimidade” e 34,57%
ndo entendem que esse mecanismo resulte num governo que seja dotado de mais
“Responsabilidade”. Os entendimentos dos conselheiros contréarios a ocorréncia desses trés
preceitos, divergem da postulagdo sobre esses, dos seguintes autores: de PNUD (2016); de
Cohen (1989); Evans (1995); Filgueiras (2016); Filgueiras (2018); Fung (2007, 2015);
Nzongola-Ntalaja (2004); Rothstein (2010) e de Park (2017); PNUD (2002); PNUD (2008);
PNUD (2009); PNUD (2016). Inclusive, autores que se dedicam ao estudo da transparéncia,
como Birkinshaw (2006); Florini (1998); Hood (2006); Roberts (2006); Grimmelikhuijsen et
al. (2017); Curtin e Meijer (2006); Araujo e Tejedo-Romero (2016) e Lindstedt e Naurin (2010),
advogam que justamente um dos beneficios gerados pela transparéncia € elevar a
“Legitimidade” do governo, fato que ndo é observado pelos conselheiros.

Relativamente a “Dimensdo de Emancipagdo”, 39,51% dos participantes acreditam que
as informagdes exibidas em sites de transparéncia ampliam o “Dialogo” entre o governo € a
sociedade e 38,27% afirmam que ocorre “Empoderamento” do cidadao na sua relagdo com o
governo. Esses percentuais reafirmam as proposi¢Oes dos seguintes autores sobre esses dois
principios: Evans (1995); Bevir (2010); Filgueiras (2016); Fung (2015) e PNUD (2017) e Bevir
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(2010) e Hydén, Samuel (2011). Diversamente, 40,74% dos opinantes discordam de que as
informagdes dos sites gerem a impressdo de que o cidaddo é objetivo central das acdes do
governo (“Centralidade”). Portanto, em dissonancia com as ideias de Bevir (2010); Evans
(1995); Filgueiras (2016); Fung (2015) e PNUD (2015), que sustentam a aplicacdo desse
principio. Ademais, Grimmelikhuijsen (2012), que se dedica ao estudo da transparéncia,
entende que uma das funcbes dessa € promover a aproximacao entre o governo do cidad&o,

atribui¢ao contemplada pelo “Didlogo” percebido pelos entrevistados.

7.2.  Andlise Fatorial Exploratoria (AFE): validacdo das dimensfes e varidveis da
Transparéncia Democratica.

Neste bloco de andlise é apresentada a relacdo interna (correlacdo) das dimensdes de
estudo da Transparéncia Democréatica: D1: “Acessibilidade”; D2: “Monitoramento”; D3:
“Transformag¢do”; D4: “Emancipagdo”, e as contribuicbes de cada elemento (variavel) que as
compdem, assim como aplicacdo da Analise Fatorial Exploratéria (AFE), a partir do método de
Analise dos Componentes Principais (ACP). Cada dimensdo é composta por um grupo de

variaveis, como representado no Quadro 20.

Quadro 20. Distribuicdo das variaveis por dimenséo de estudo

Dimenséo Variaveis da Transparéncia Democratica

V3.1. Capacitacdo

V3.2. Compreensibilidade
V3.3. Cultura local

V3.4. Dados confusos
Acessibilidade V3.5. Dados fechados
V3.6. Falta de detalhamento
V3.7. Formalismo

V3.8. Simplicidade

V3.9. Tempestividade
V3.10. Acesso a informacgao
Monitoramento V3.11. Accountability
V3.12. Fiscalizacdo

V3.13. Confianga

V3.14. Honestidade

V3.15. Legitimidade
V3.16. Responsabilidade
V3.17. Centralidade

V3.18. Dialogo

V3.19. Empoderamento
V3.20. Interesses da sociedade
Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Transformacéo

Emancipagéo
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Para verificar a consisténcia do instrumento de estudo, foi realizado o teste de Alpha
Cronbach, isso com o uso do software Statistical Package for Social Sciences (SPSS) for
Windows, na verséo 22.0. De acordo com a aplicacdo do teste de Alpha de Cronbach para as 20
varidveis de estudo, conclui-se que o instrumento é confiavel e consistente, pois apresenta
indice de 0,867 (a>0,70).

Como j& mencionado anteriormente no Quadro 20, o bloco finalistico do estudo é
composto por quatro dimensdes, estas integradas por vinte 20 variveis, que foram utilizadas
para realizacdo da Analise Fatorial Exploratoria (AFE), com a intencéo de avaliar o padrédo de
correlacéo existente entre os elementos que constituem cada dimensdo. No entanto, na primeira
tentativa da Andlise Fatorial, foi observado que algumas varidveis ndo satisfizeram pressuposto
basico da AFE, que € a Baixa Comunalidade (< 0,500), ou seja, baixa explicacdo para o fator
da dimenséo de estudo, ocasionando fraca explica¢do para o modelo examinado.

Um dos procedimentos recomendados, para superar esse tipo de situacao, é a eliminacédo
das variaveis, e assim verificar o pressuposto de avaliacdo, bem como a adequacéo do modelo
fatorial. Com a remocdo do elemento citado, observa-se uma melhor explicacdo e
representatividade do modelo fatorial proposto. Com a supressdo dos elementos apresentados
no Quadro 21, observa-se uma melhor explicacéo e representatividade do modelo final da AFE

proposto.

Quadro 21. Variaveis eliminadas da Andlise Fatorial Exploratéria (AFE), por dimensédo
de estudo

Dimensao Variaveis Eliminadas
V3.8. Simplicidade
V3.9. Tempestividade

Dimensao 01 - Acessibilidade

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Na sequéncia, serdo apresentadas as medidas de avaliagdo do modelo fatorial,
desconsiderando as variaveis eliminadas.

O teste de esfericidade de Bartlett mede se a Analise Fatorial é adequada ao problema.
Em outras palavras, deve-se verificar se existe correlacdo suficientemente forte para que a

Analise Fatorial possa ser aplicada.
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Na sequéncia sdo apresentadas as hipoteses a serem testadas:
HO: N&o hé correlacéo suficiente entre as variaveis. Analise ndo é adequada;

H1: A analise é adequada, existe correlacao.

Tabela 9. Estatistica KMO e Teste de Esfericidade de Bartlett

Medida Kaiser-Meyer-Olkin de adequacéo de amostragem 0,822

Aprox. Qui-quadrado 984,828

Teste de esfericidade de Bartlett  Df 153
P-valor. 0,000

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Observando-se a Tabela 9, nota-se que valor P-valor ¢ significativo (0,000), ou seja,
menor que o nivel de significancia a = 0,01. Além disso, o teste que mede a adequacdo da
utilizacdo da Andlise Fatorial para o grupo de varidveis em questdo, KMO (Kaiser-Meyer-
Olkin), como Medida Geral de Adequagdo da Amostra (MSA), apresentou valor de 0,822,
indicando a possibilidade da analise (KMO > 0,500) para situacdo problema (NORONHA;
VIANA, 2005).

De acordo com o Hair (2009), a comunalidade é quantidade total de variancia que uma
variavel original compartilha com todas as outras varidveis incluidas na anélise. As
comunalidades iniciais foram iguais a um, e com a extracdo dos fatores, a variancia (explicada)
comum das variaveis sdo acima de 0,500, o que ¢é considerado excelente, para adequacdo do

modelo fatorial — ver Tabela 10.

Tabela 10. Comunalidades da dimenséo Significacéo

Variavel Inicial Extracao
V3.1. Capacitagdo 1,000 0,590
V3.2. Compreensibilidade 1,000 0,585
V3.3. Cultura local 1,000 0,501
V/3.4. Dados confusos 1,000 0,661
V3.5. Dados fechados 1,000 0,708
V3.6. Falta de detalhamento 1,000 0,670
V3.7. Formalismo 1,000 0,634
V3.10. Acesso a informacao 1,000 0,761
V3.11. Accountability 1,000 0,780
V3.12. Fiscalizagao 1,000 0,659
V3.13. Confianca 1,000 0,818
V3.14. Honestidade 1,000 0,785
V3.15. Legitimidade 1,000 0,774




Tabela 10. Comunalidades da dimens&o Significacéo

Variavel Inicial Extracao
V/3.16. Responsabilidade 1,000 0,794
V3.17. Centralidade 1,000 0,764
V/3.18. Dialogo 1,000 0,746
V3.19. Empoderamento 1,000 0,685
V3.20. Interesses da sociedade 1,000 0,773

Meétodo de Extracdo: Analise de Componente Principal.
Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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A Tabela 11 apresenta o total de variancia explicada dos fatores que compdem o modelo

de AFE, ou seja, a extracdo dos fatores utilizando o metodo Analise de Componentes Principais

(ACP) e através da Rotacdo Varimax. Para determinacédo dos fatores que comporao a dimensdo,

serdo considerados os que possuirem “valores proprios iniciais” superiores a um (1,000). Logo,

a AFE propde um modelo de anélise com quatro fatores extraidos, com a obtencéo dos valores

préprios iniciais superiores a um (1,000), e contemplando explica¢do entre todos os fatores

extraidos de 70,49% da variancia dos dados originais.

Tabela 11. Total de variancia explicada

Valores proprios iniciais Somas rotativas de carregamentos ao
Componente % de . % céL;adrado _
Total variancia % cumulativa | Total variancia % cumulativa
1 7,75 43,08 43,08 3,99 22,19 22,19
2 2,35 13,05 56,12 3,58 19,86 42,06
3 1,53 8,50 64,62 2,84 15,80 57,86
4 1,06 5,87 70,49 2,27 12,63 70,49
5 0,86 4,79 75,28
6 0,75 4,19 79,47
7 0,61 3,41 82,88
8 0,59 3,30 86,19
9 0,46 2,53 88,72
10 0,38 2,09 90,81
11 0,34 1,89 92,70
12 0,33 1,84 94,54
13 0,28 1,55 96,09
14 0,23 1,25 97,35
15 0,17 0,96 98,31
16 0,13 0,72 99,02
17 0,10 0,57 99,59
18 0,07 0,41 100,00

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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De acordo com a constatagéo de explicacdo da variancia total (70,49%) concentra-se de

forma significante em quatro fatores, é necessario verificar a correlagdo das variaveis originais

com cada o fator, onde em pontos percentuais é apresentado a explicacéo de cada fator. Também

sdo mostradas as variaveis que formam cada fator, com suas respectivas cargas fatoriais (onde

mostra o quanto cada varidvel € importante dentro de cada fator) — ver Tabela 12.

Tabela 12. Matriz de componentes

(Fator — % \{afiéncia Explicada) Variaveis Carg_a
Descricdo do Fator Fatorial

V3.14. Honestidade 0,851

(Fator 1— 22,19%) V3.13. Confianga 0,821

F1 - Transformacao V3.15. Legitimidade 0,809

V3.16. Responsabilidade 0,785

V3.1. Capacitacéo 0,753

V3.2. Compreensibilidade 0,716

(Fator 2 — 19,86%) V3.12. Fiscalizacéo 0,704

F2 - Acessibilidade e Monitoramento | v/3.11. Accountability 0,692

V3.3. Cultura local 0,691

V3.10. Acesso a informacgéo 0,647

V3.18. Dialogo 0,785

. V3.20. Interesses da sociedade 0,696

P - Emancipagio e Acesabilidade | Y317 Centralidade 0,662

V3.19. Empoderamento 0,645

V3.6. Detalhamento 0,573

5 639 V3.4. Dados confusos 0,788

F4- g:ii}[glz:éa dis Sg ,/Ao\)cesso V3.5. Dados fechados 0,782

V3.7. Formalismo 0,752

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

A variancia explicada dos quatro fatores é de 70,49% de informac@es extraidas das 18

varidveis originais, sendo que cada fator possui um grau (%) de importancia no modelo de

estudo. Relevante frisar, que algumas variaveis que compunham as dimensdes propostas pelo

estudo (F1: “Transformagdo”; F2: “Acessibilidade ¢ Monitoramento”; F3: “Emancipacao e

Acessibilidade”; F4: “Dificuldades no Acesso ) foram reagrupadas em fatores diferente a partir

da sua ordem de importancia, conforme descrito a seguir:



199

Fator 1 - Transformacéao: fator que corresponde a 22,19% da variancia explicada, ou seja, de
representatividade no modelo, sendo composto por quatro varidveis, assim apresentadas por
ordem de importancia dentro do fator:

e Honestidade (0,851)

e Confianca (0,821)

e Legitimidade (0,809)

¢ Responsabilidade (0,785)

Fator 2 - Acessibilidade e Monitoramento: fator que corresponde a 19,86% da variancia
explicada, ou seja, de representatividade no modelo, sendo composto por seis variaveis, assim
expostas por ordem de importancia dentro do fator:

e Capacitacéo (0,753)

e Compreensibilidade (0,716)

e Fiscalizacéo (0,704)

e Accountability (692)

e Cultura local (0,691)

e Acesso a informacao (0,647)

Fator 3 - Emancipacdo e Acessibilidade: fator que corresponde a 15,80% da variancia
explicada, ou seja, de representatividade no modelo, sendo composto por cinco variaveis, assim
descritas por ordem de importancia dentro do fator:

e Diélogo (0,785)

e Interesses da sociedade (0,696)

e Centralidade (0,662)

e Empoderamento (0,645)

e Detalhamento (0,573)

Fator 4 - Dificuldades de Acesso: fator que corresponde a 12,63% da variancia explicada, ou
seja, de representatividade no modelo, sendo composto por trés variaveis, assim descritas por
ordem de importancia dentro do fator:

e Dados confusos (0,788)

e Dados fechados (0,782)

e Formalismo (0,752)
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Dessa forma, apds a aplicagdo da técnica da Analise Fatorial Exploratdria sobre as
dimensdes e variaveis inicialmente propostas para a Transparéncia Democratica (Quadro 20),
chegou-se a uma nova estrutura, conforme apresentado na Tabela 12. Assim, tem-se uma outra
agregacdo de fatores (dimensfes) e varidveis, com as respectivas cargas fatoriais e suas
contribuigdes dentro de cada dimenséo.

Pode-se inferir que a Tabela 12 expressa a nova apresentacdo da Transparéncia
Democratica, com suas dimensdes e varidveis, que foram organizadas e sistematizadas
mediante a AFE, de modo a melhor explicar a percepcao dos conselheiros municipais de satde
ao acessarem o0s sites de transparéncia publica. Inclusive essa nova configuracdo da
Transparéncia Democratica, com suas dimensfes e varidveis, estid apta a ser testada em
pesquisas futuras, uma vez que foi legitimada neste trabalho pela Andlise Fatorial Exploratoria.

Conecta-se 0 apelo a uma transparéncia em que prevaleca a emancipacdo e
acessibilidade com as prospecgdes de Bevir (2010), que ressalta uma proeminente preocupacgao
do Estado com o sentido inverso, advinda de um processo reformista que mantém e valoriza
um discurso da democracia pela sociedade, mas que supervaloriza propostas de aspectos
mercadologicos, que enfraquecem o desejo de participacdo dos cidaddos nos rumos da gestao
publica. Tal circunstancia, pode redundar, inclusive, na debilidade da capacidade de
monitoramento, pelos cidad&os, das a¢cdes governamentais.

Reafirma-se, ademais, que a Tabela 12 traz valores inicialmente colhidos da literatura
da Governanca Democratica, a exemplo da “Honestidade” (conforme PNUD, 2016), da
“Fiscaliza¢ao” (segundo Bevir, 2010; Fung, 2011 e PNUD, 2002) e do “Dialogo” (de acordo
com Bevir, 2010; Fung, 2015 e PNUD, 2017) e da Transparéncia, como a “Capacitagao”
(consoante Heald, 2006), a “Cultura local” (em conformidade com Grimmelikhuijsen et al.,
2013) e 0 “Detalhamento” (conforme Meijer, 2009), que compdem a sugestéo de Transparéncia
Democrética, doravante formatada e chancelada pela aplicacdo da AFE.

Conceitualmente, como dito, a Transparéncia Democratica sugere um avango nesse
tema, pois indica uma transparéncia que, sustentada em seus valores, abre a possibilidade da
sociedade influenciar a gestdo publica, com o intuito do aperfeicoamento dessa, cujo foco
central é o atendimento das necessidades do cidaddo, com dados mais acessiveis, e que produza,

inclusive, aprimoramento na reputacao do governo perante a coletividade.
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8. CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa derivou da tese de que as informacgfes e dados exibidos em sites de
transparéncia de publicos sdo mais voltados para obedecer a dispositivos de legislacdo, num
aspecto legalista e burocratico, em detrimento das necessidades e utilizacdo dos destinatarios
ultimos desses elementos: os cidaddos. E considerando esse contexto, é necessario formatar
uma nova ideia de qualificacdo e compreensdo da transparéncia publica, que nédo esteja focada
apenas em questdes legalistas e na visdo de especialistas, mas sim, que seja alicercada em
principios que tenham a sociedade como ponto central das aten¢des, que considere os efeitos e
usos das informacdes disponibilizadas. 1sso no contexto da pandemia da Convid-19, no qual o
contato fisico é dissuadido, ampliada a exigéncia de obtencao de informac6es fidedignas e por
meio remoto.

Dessa forma, a tese teve como objetivo geral investigar a percepcdo de conselheiros
municipais de salde de capitais de estados da Amazonia Legal, no periodo da pandemia da
Covid-19, sobre as informacGes disponibilizadas em sites de transparéncia, considerando 0s
fundamentos da Governanca Democratica e da Transparéncia, com a possibilidade de
consecuc¢do de uma Transparéncia Democratica.

Para tanto, a pesquisa seguiu trés eixos estratégicos basicos com propdsito de alcancar
esse objetivo geral e os especificos. Entdo, com base em extensa revisdo de literatura, que
envolveu os temas principais transparéncia, Governanca Publica e Democratica, foram colhidos
0S autores mais recorrentes e expressivos sobre essas matérias. Assim, apos leitura desse
arcabouco tedrico foi possivel conhecer o estagio de desenvolvimento dos estudos acerca dessas
questBes e, paralelamente, arrecadar subsidios para construcdo do arquétipo de dimensdes e
peculiaridades que sustentam a sugestdo de Transparéncia Democratica trazida nesta
investigacdo (vide Quadro 15: Dimensdes e peculiaridades da proposta de Transparéncia
Democratica), e que deu conta de seu primeiro objetivo especifico.

Esse projeto, diga-se inédito, de Transparéncia Democratica é composto de quatro
dimensdes a saber: “Monitoramento”; “Transformacao”; “Emancipagdo” e “Acessibilidade”,
gue agregam respectivamente trés, quatro, quatro e nove principios (totalizando 20), que foram
coletados na literatura consultada e podem ser aplicados no ambiente de sites de transparéncia,
a fim de aperfeigoa-la.

Em termos sintéticos, a dimensdo “Monitoramento” traz prerrogativas resultantes da
utilizacdo das informacdes de sites de transparéncia publica, que permitam aos cidadaos

acompanharem e compreenderem como sdo implementados e se processam 0s atos
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governamentais. A dimensao “Transformacdo” reune consequéncias positivas para o governo,
geradas pelas informacdes de sites de transparéncia publica, que possibilitam transformacGes
favoraveis para a reputacdo do governo perante os cidaddos. A dimensdo “Emancipa¢ao”
associa repercussoes salutares, provenientes das informacdes de sites de transparéncia, que
indicam que os cidaddos devem ser o elemento fundamental e norteador das a¢fes do governo,
necessitando haver permanente interacdo entre esse e a sociedade. E, por derradeiro, a dimenséo
“Acessibilidade”, que agrupa elementos que contribuem para a acessibilidade dos cidadaos as
informacdes de sites de transparéncia.

A Transparéncia Democréatica proposta ocorre com a confluéncia de principios da
Governanca Democrética e da Transparéncia Publica gerando uma transparéncia efetiva, que
proporciona influéncia da sociedade na gestdo publica, para o aperfeicoamento dessa, que tenha
como foco central o atendimento das necessidades do cidaddo, com dados mais acessiveis, e
que produza, inclusive, aprimoramento na reputacdo do governo perante a coletividade.

No segundo eixo estratégico foi realizada pesquisa survey, sendo analisado conforme os
sujeitos da pesquisa, que sdo conselheiros municipais de saude de capitais de estados da
Amazonia Legal, o perfil e a percepcdo desses a respeito do interesse por sites de transparéncia,
na pandemia da Covid-19, e sobre a aderéncia dessas paginas eletronicas, e dos dados nelas
expostos, as dimensdes e peculiaridades da Transparéncia Democratica proposta. Nesse ambito,
a aplicacdo do questionario digital ocorreu para satisfazer o segundo objetivo apresentado por
esta investigacdo.

E indispensavel realcar, que um dos diferenciais desta pesquisa realizada, que assim
como os elementos norteadores da Governanca Democratica, tem o cidaddo como ponto central,
no caso 0s sujeitos desta investigacdo — os conselheiros municipais de saude. Esses puderam
expor suas impressdes sobre os sites de transparéncia, diferentemente da maioria dos estudos
consultados, nos quais 0s usuarios nao sao ouvidos.

Da mesma forma, é oportuno enfatizar, outros dois aspectos sobre a singularidade deste
trabalho. O local onde atuam os sujeitos da pesquisa, a Amazonia Legal, regido de
peculiaridades geogréaficas e econdmicas, de reduzido nimero de profissionais com doutorado,
baixa producdo cientifica e reduzido acesso a internet. O outro € que o cendrio da pandemia da
Covid-19 ¢ bastante distinto, pois, em relagdo ao contexto desta pesquisa, realcou a importancia
do setor da saude, inclusive pelo expressivo aporte de recursos feito na area, bem como, pelo
necessario distanciamento fisico, impulsionou o uso da internet, e de toda uma variedade de

ferramentas a ela atrelada, a exemplo dos sites de transparéncia.
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Conforme a estatistica descritiva empregada para analisar as respostas dos respondentes
ao questionério eletrénico aplicado, pode-se destacar os principais resultados trazidos por esse
procedimento. Os pesquisados tém caracteristicas bem particulares, pois, majoritariamente,
possuem pelo menos o ensino superior completo; trabalham no setor publico; sdo conselheiros
titulares; representam os usuarios e tém pelo menos quatro anos no cargo, indicadores que
podem favorecer a compreensdo das informacGes expostas nos sites, o entendimento sobre as
questdes da area da Saude, a disposicéo para buscar os interesses da sociedade e a consciéncia
a respeito das funcdes de representacdo da coletividade. Sendo esse, dessa forma, um grupo
oportuno para 0s interesses desta investigacdo, que mira na opinido de cidadaos e que, neste
caso, sdo individuos com caracteristicas que os fazem cientes de suas funcdes sociais.

Quanto ao nivel de “habilidade” de manuseio dos sites de transparéncia publica, mais
da metade dos entrevistados afirmam estar no padrdo “bom/excelente”, o que sugere que esses
sdo individuos capazes de utilizar os websites publicos em suas funcbes dos conselhos. Essas
respostas possibilitam que os portais eletronicos sejam ferramentas importantes para a atuacao
dos conselheiros no @mbito de suas atribuicdes. Foram recolhidos indicativos ainda de que o
melhor nivel de “habilidade” de utilizagdo dos sites pode ter associagdo com: idade acima dos
40 anos; maior nivel educacional; titularidade no cargo e interesse pelos portais eletrdnicos.

No que diz respeito ao “interesse” por sites de transparéncia, a maioria se enquadra nos
estagios de “alto/muito elevado”. Esse resultado revela que os websites sdo instrumentos que
despertam a atencdo dos conselheiros, e, dessa forma, esses tornam-se dispositivos vidveis para
a atuacdo desses agentes.

Em relagdo a “frequéncia” de acesso aos sites de transparéncia, a maior parte dos
entrevistados visitaram no maximo 20 vezes esses canais de informagdo nos Gltimos 12 meses
anteriores a realizacéo da pesquisa. Esse contexto aponta para uma “frequéncia” ainda modesta
de acesso aos sites de transparéncia. Dessa forma, apesar da maioria dos conselheiros declara
ter nivel “bom/excelente” de manuseio dos sites de transparéncia e ter “interesse” por esses
portais, a frequéncia de acesso a esses canais ainda € baixa, fato que compromete a utilizacdo
efetiva desses instrumentos nas funcdes desses agentes sociais. E oportuno, portanto, propor
que levantamentos futuros se detenham sobre os motivos do baixo acesso aos sites de
transparéncia, ndo obstante o interesse e a habilidade no manuseio desses serem tidos como
significativos.

Predominantemente os conselheiros afirmam que o site de transparéncia publica
acessado com maior frequéncia, no periodo da pandemia (2020/2021), em busca de informacdes

da area da Saude foi o da prefeitura do municipio onde residem. Esse resultado, aponta para
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maior disposi¢do em coletar informagdes nos sites municipais, bem como uma vinculagdo mais
firme entre os respondentes e os websites de suas cidades e a realidade dessas. Esse dado
direciona para aspectos positivos, pois ha interesse dos conselheiros pelo contexto de seus
municipios e da predilecdo em coletar informacGes nos websites municipais, em detrimentos
dos canais estaduais e federal. Essa vinculagdo dos conselheiros com as questfes de duas
cidades pode, até mesmo, sugerir uma atuagao mais consistente desses.

A maioria dos participantes concorda de forma “parcial/total” que a pandemia da Covid-
19 acarretou um aumento do interesse por informacdes da area da Saude disponibilizadas em
sites de transparéncia publica. Esse montante indica que os sites de transparéncia podem ser
matrizes relevantes de informacdes sobre salde, no periodo da pandemia, sendo esses canais
oportunos de busca por dados sobre a questéo.

Nessa direcdo, ocorre prevaléncia entre os conselheiros que “parcial ou totalmente” a
pandemia levou ao aumento do efetivo acesso aos sites de transparéncia publica em busca de
informacdes da area da Saude. Esse montante assinala que a pandemia levou ao acesso concreto
aos sites de transparéncia em busca de informac6es da area de saude, fazendo desses fontes
efetivas de procura por informacdes a respeito do tema.

No que concerne a principal razdo do efetivo acesso aos sites de transparéncia publica
em busca de informacdes da area da Salde no periodo da pandemia da Covid-19, a opcéo que
encontrou mais receptividade entre os conselheiros foi o interesse em fiscalizar os recursos
publicos disponibilizados para Saude. Na sequéncia vieram a facilidade em obter informacdes
confiaveis e o volume de recursos postos a disposi¢do da Saude. Esses resultados assinalam
para o entendimento de que uma das fun¢es primordiais dos conselheiros de saude, que €
monitorar a aplicacdo das verbas dessa area, pode ser suportada pelos portais de transparéncia
plblica, bem como para a confiabilidade das informacBes advindas desses websites. E
conveniente que sondagens vindouras observem quais aspectos podem ser aperfeicoados nos
portais de transparéncia para permitir uma fiscalizacdo mais eficiente dos recursos publicos.

Com respeito a percepcdo dos conselheiros de salde sobre as peculiaridades da
“Dimensdo Acessibilidade”, integrante da proposta de Transparéncia de Democratica, a maioria
dos respondentes acredita que as informacGes dos sites de transparéncia sdo dotadas de
“Compreensibilidade” e menos da metade entende que elas sdo compativeis com os valores e
aspectos da “Cultura local”. Dessa forma, os principios de “Compreensibilidade” e “Cultura
local” estdo contemplados nos dados dos sites de transparéncia, viabilizando o acesso das

informacoes.
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Ainda nas peculiaridades dessa dimensdo, ficou constatado que os participantes
entendem que as informagdes apresentadas carecem de “Simplicidade”; que o “Detalhamento”
¢ insuficiente; que nao ¢ oferecida “Capacitacdo” para compreender os dados disponibilizados
e que as informag¢des nao sdo liberadas com “Tempestividade”. Destarte, os participantes
apontam que as informagdes dos sites de necessitam de mais “Simplicidade” e “Detalhamento”,
bem como devem ser liberadas com “Tempestividade” e ha necessidade ser oferecida
“Capacitacao” para melhorar a compreensao dos dados. Devendo esses aspectos serem
aperfeicoados nos sites de transparéncia, para que seja viavel atingir a Transparéncia de
Democratica. Pode-se propor, para pesquisas porvir, que se debrucem sobre a presumida
contradi¢do de informagOes tidas como compreensiveis, mas carentes de detalhamento e
simplicidade.

Quanto aos demais topicos da “Dimensdao Acessibilidade”, que ndo favorecem a
acessibilidade das informacdes, “Formalismo” e “Dados fechados” sdo aspectos percebidos nos
sites de transparéncia, dificultando a clareza das informagdes. Entdo, para melhorar a
acessibilidade, é necessario que esses sites facilitem a compressdo das informacdes pelo
cidaddo e ndo apenas atendam as formalidades legais, superando assim o “Formalismo” e
deixem de trazer dados em formato “Fechado” (como imagens ou copias impressas).

Na “Dimensdo Monitoramento”, da Transparéncia Democratica, os aspectos
“Accountability” e “Fiscaliza¢do”, na visdo majoritaria respondentes, estdo contemplados nos
sites de transparéncia, permitindo aos conselheiros examinar a prestacdo de contas da area da
Saude e fiscalizar os recursos destinados a esse setor. Por outro lado, menos da metade dos
respondentes entendem que o aspecto de “Acesso a informacao” nao estd presente nos sites de
transparéncia, fato que obsta a transparéncia e deve ser suprido nos websites.

No que se refere a “Dimensdo Transformagao”, a maior parte dos conselheiros concorda
que os sites de transparéncia publica e suas informacdes levam ao cidaddo a ter mais
“Confianga” no governo, estando, portanto, esse elemento presente no &mbito dos portais de
transparéncia. Em via diversa, a maioria discorda de que o processo de exibicdo de informacdes
em sites de transparéncia gere sensacdo de que o governo atue com mais “Honestidade”; ndo
acredita que o procedimento acarrete em mais “Legitimidade” para o governo e nao entende
gue esse mecanismo resulte num governo que seja dotado de mais “Responsabilidade”. Sendo
necessario que os sites de transparéncia sejam melhor trabalhados, nessas questfes, no sentido
de aperfeicoar a “Dimensdo Transformagao”.

Relativamente a “Dimensdao de Emancipagao”, 0s participantes predominantemente

acreditam que as informacdes exibidas em sites de transparéncia ampliam o “Didlogo” entre o
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governo ¢ o cidadao e permitem o “Empoderamento” do cidadao na sua relagdo com o governo.
Logo, os sites de transparéncia e suas informagdes atendem aos requisitos de “Didlogo” e
“Empoderamento”, segundo os respondentes. Por outro lado, para a maioria dos consultados,
os sites de transparéncia publica e suas informacg6es ndo produzem sensacao de que o cidadédo
seja 0 centro das agdes governamentais. Sendo assim necessario, que os sites de transparéncia
e suas informacoes progridam para fortalecer o carater de “Centralidade” deles.

Cabe ainda lembrar, quanto a avaliacdo dos conselheiros sobre as peculiaridades da
Transparéncia Democratica que os aspectos “Dados confusos” (na “Dimensao Acessibilidade™)
e “Interesses da sociedade” (na “Dimensdo de Emancipagdo”) tiveram percentagens de opinido
equilibradas, circunstancia que ndo possibilitou a percep¢do majoritaria da presenca ou nao
desses nos sites de transparéncia.

No que se constituiu na terceira estratégia da pesquisa, foi empreendida Analise Fatorial
Exploratéria (AFE) no sentido de estruturar, com a consisténcia possibilitada pela estatistica
multivariada, as variaveis e as dimensdes da Transparéncia Democratica. Essa técnica foi
utilizada para atingir o terceiro objetivo proposto por esta pesquisa. Da aplicacdo desse método,
verificou-se a necessidade de exclusdo das varaveis “Simplicidade” e “Tempestividade”, que
compunham a “Dimensdo Acessibilidade”, por essas apresentarem baixa explicagdo para o
fator da dimensé&o de estudo, ocasionando fraca explicagdo para 0 modelo examinado.

A Anélise Fatorial Exploratdria reagrupou as variaveis originais em dimensdes (fatores)
diferentes da proposta original da Transparéncia Democratica, de acordo com a ordem de
importancia cada uma. Por conseguinte, o fator 1 (Dimensdo) “Transformagdo” alcangou a
maior representatividade no modelo e ficou composto pelas variaveis: ‘“Honestidade”,
“Confianca”, “Legitimidade” e “Responsabilidade”. O fator 2 (Dimensao) “Acessibilidade e
Monitoramento” veio na sequéncia, em termos de representatividade do modelo, e ficou
integrado  pelas variaveis:  “Capacitacdo”, “Compreensibilidade”, “Fiscalizagdo”,
“Accountability”, “Cultura local” ¢ “Acesso a informagao”. O fator 3 (Dimensao)
“Emancipagdo e Acessibilidade” ficou em terceiro posto de representatividade do modelo,
sendo constituido pelas variaveis: “Didlogo”, “Interesses da sociedade”, “Centralidade” e
“Empoderamento” e “Detalhamento”. Por derradeiro, o fator 4 (Dimensao) “Dificuldades de
Acesso” que alcangou a quarta posicdo em representatividade do modelo, e ficou constituido
pelas variaveis “Dados confusos”, “Dados fechados” e “Formalismo”.

A nova apresentacdo da Transparéncia Democrética, possibilitada pelo emprego da
técnica da AFE, melhor explica a percepcao dos conselheiros municipais de satde ao acessarem

0s sites de transparéncia publica. Essa segunda configuracdo da Transparéncia Democratica,
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com suas dimensdes e variaveis, estd apta a ser testada em pesquisas futuras, uma vez que foi
legitimada neste trabalho pela Anélise Fatorial Exploratdria.

Esta tese traz possibilidades de avancos, tanto tedricos quanto praticos, para a
transparéncia publica. No que diz respeito ao campo tedrico, a conexao da transparéncia com a
Governanca Democratica reverte-se em feicdo de ineditismo para as pesquisas da area.
Empregar principios da Governanga Democratica para avaliar, sob a Otica do cidaddo, a
transparéncia de sites governamentais, além de ser um empreendimento original, traz a virtude
indubitavel de colocar a sociedade como ponto central no ambito do escrutinio da transparéncia
governamental — em consonéncia com os esteios da Governanga Democratica.

N&o obstante, deva-se reconhecer 0s progressos trazidos por um conjunto robusto de
pesquisas que examinaram a transparéncia a partir da lente legalista, de cumprimento ou nao
de dispositivos legais, e da percepcdo de especialistas e dos proprios pesquisadores, €
imprescindivel deslocar o foco de apreciacdo para a sociedade, saber como essa compreende,
faz uso das informacdes e as melhorias que demanda. Isso tendo em consideracdo que essa € a
motivacao Ultima da legislacdo expedida sobre o tema.

Na alcada pratica, os proprios formuladores e confeccionadores dos sites
governamentais de transparéncia, além de agentes publicos de érgéos de controle (em particular
qguando constroem metodologias de avaliacdo de transparéncia), devem estar atentos para
necessidade de ir além de regras legais, e buscar viabilizar a transparéncia conforme as
necessidades, compressao e usos que o cidadao quer dela.

Ampliar o dialogo entre os elaboradores dos sites de transparéncia e contingentes
especificos da sociedade, que mais demandam e utilizam a transparéncia, como conselheiros de
politicas publicas, ativistas sociais, jornalistas e lideres comunitérios, para saber as
reivindicacdes desses € um caminho inicial. Isso no sentido de readaptar a forma como séo
apresentadas as informacGes. Esse movimento poderia ser feito com a utilizacédo dos préprios
sites das instituicGes publicas para lancar e promover cursos, seminarios e reunies sobre essa
tematica. Treinamentos presenciais para a sociedade sobre os sites de transparéncia e a
utilizacdo de suas informac6es poderia ser uma acao que se desdobraria desse cenario proposto.

Limitagdes que foram percebidas durante a realizacdo desta pesquisa devem ser
realcadas. A principal, e mais notdria, € que o advento da pandemia da Covid-19 trouxe
adversidades para os investigadores, pois, por ébvio, dificultou o contato fisico com possiveis
sujeitos. Dessa forma, como nesta época muitos dos instrumentos de coletas tiveram que migrar
para o campo eletrénico isso resultou numa profusdo de questionarios virtuais que implicou em

dificuldade para encontrar respondentes, 0 que malogrou ou retardou muitas investigacoes.
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Mesmo com diversas investidas remotas, com possiveis entrevistados, o contato fisico e pessoal
em muitas vezes é essencial para se chegar a um bom resultado.

Diante desse panorama de contrariedades, e dos novos itinerarios apontados por esta
investigacdo, de privilegiar a opinido dos cidad&os e a ndo de técnicos ou pesquisadores, é que
se faz a sugestdo para que estudos futuros nesta tematica invistam no contato direto com o
usuario, mediante métodos qualitativos, como entrevistas (semiestruturadas ou abertas) e grupo
focais.

Certamente esse procedimento levara a novos progressos, pois se tera a oportunidade de
didlogo franco com a sociedade e capturar impressfes além daquelas apontadas pela literatura
ou colhidas por perguntas pouco flexiveis de questionarios. Ainda nessa perspectiva de
abordagem qualitativa, os sujeitos das pesquisas poderiam ser alterados, para outros, gque
também tém interesse primordial pela transparéncia publica, como jornalistas investigativos,
outros grupos de conselheiros de politicas publicas, ativistas de ONGs de transparéncia, entre
outros.

Ainda como indicacgéo para trabalhos vindouros, eles poderiam tratar diretamente de um
site especifico de transparéncia e dos usuarios desse, como o de uma prefeitura ou érgédo publico
e dos cidaddos que acessam ele. Destarte, poderia haver uma contribuicdo mais especifica para
a melhoria de um determinado website de transparéncia, conforme a opinido de seus
utilizadores.

Em relacdo a proposta de Transparéncia Democratica, suas dimensfes e varidveis
trazidas pela presente tese, e validada pela Analise Fatorial Exploratoria, aventa-se a
possibilidade de prescrever que investigacGes subsequentes a aplique, todavia com outros
sujeitos e circunstancias, mas na esfera de utilizacdo dos sites de transparéncia. Uma sugestdo
terminal, seria que as proximas pesquisas cuidassem do burilamento conceitual e das definicdes
das variaveis apresentadas na Transparéncia Democratica, de forma a torna-las mais explicitas

para 0s sujeitos das pesquisas.
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Apéndice A - TIPOS DE TRANSPARENCIA, POR AUTOR, SINTESE DO
CONCEITO E EXEMPLOS NO BRASIL.

Tipos de transparéncia, por autor, sintese do conceito e exemplos no Brasil.

pela internet

Grimmelikhuijsen et al.
2013)

divulgacéo e recepcéo de informagdes

Tipos de transparéncia Autores Sintese do conceito Exemplos no Brasil
Curtin e Meijer (2006) Divulgacéo de despesas publicas em
Mediada por computador ou Meijer (2009) Utilizacdo de computadores para a pites governamentais e acesso a elas

pelo cidaddo por
essoais

computadores

ntencional
pelo agente

ou Controlada

Grimmelikhuijsen (2012)
Lindstedt, Naurin (2010)

Divulgacédo intencional de

nformagdes

Divulgacdo de extratos de licitacdes
ealizada no més em quadro de avisos
de prefeituras

Nao intencional

Grimmelikhuijsen (2012)

[Transparéncia é ampliada pelo uso de
TIC

Divulgacédo de editais de licitacdes, e
fodos os seus anexos, realizadas nos
bltimos cinco anos em sites de
refeituras

Proativa, Ativa ou Pela oferta

Curtin e Meijer (2006)

Meijer (2014)
Mabillard e Zumofen
2016)

Michener e Bersch (2011)

Governo disponibiliza informagdes
ndependente de solicitagdes

Divulgacdo do valor de diéarias de
iagens recebidas por servidores em
sites governamentais

Curtin e Meijer (2006)

Meijer (2014) Cidadao solicita aos 6rgdos pubicos as
Passiva, Pela demanda, Mabillard e Zumofen nformagdes conforme normas de Pedido de determinada informacéo
Divulgacédo ou Condicionada (2016) transparéncia paseado nas LAI

Michener e Bersch (2011)

Rodrigues (2019)

Orcamentéria ou Fiscal

OCDE (2001)
Heald (2003)

Divulgacéo de informagdes fiscais dos
overnos

Divulgacéo do orcamento da Uni&o no
site do Governo Federal

tomada de decisdo

Do processo de tomada de
decisdo ou no processo de

Grimmelikhuijsen e
Welch  (2012)
2006)

De Fine Licht et al. (2014)
Mansbridge (2009)

Heald

Divulgacdo dos motivos e das razdes
para a adocdo de uma deliberagdo do
governo

Divulgacdo pelo Banco Central das
atas das reunides do Comité de
Politica Monetéria (Copom) onde séo
EXpostos 0 cenario econdmico e 0s
motivos para alteragdo ou manutencéo
Ho valor da taxa de juros basica do pais
Selic)

das politicas

Das politicas ou do contetido

Grimmelikhuijsen e
Welch  (2012)
2006)

Heald

Divulgacéo de agdes do governo que
pe destinam a resolver um problema
especifico da sociedade

Divulgacéo pelo Ministério da Saude
de inicio de Campanha de Vacinagéo
contra a Covid-19, suas estratégias e
pbjetivos

Dos resultados ou efeitos das

Grimmelikhuijsen e

Divulgacéo dos resultados e efeitos de

Divulgacéo pelo Ministério da Saude
de balanco de Campanha de

Lma acéo publica

oliticas Welch ~ (2012) Heald bcdes do qoverno Macinacdo contra a Covid-19,
p 2006) G g esclarecendo os resultados alcangados
e os beneficios trazidos pela acdo
Divulgacdo pela Secretaria do
Transparéncia eletronica de Bannister e Connolly Divulgagdo  pela  internet  de [Tesouro Nacional em seu site do
dados 2011b) ndicadores de nimeros do governo esultado primario das contas publicas
em determinado més ou ano
- o . . x . Divulgacéo pela Policia Federal em
Transparéncia eletrénica do Bannister e  Connolly Dlvulga}gao’pe!a internet das etapas de keu site dos passos Necessérios para se
processo 2011b) bma acéo publica
pbter um passaporte
Transparéncia eletronica nas Bannister e  Connolly D|v_ul_gag_ao pela internet i das Dlvulgggao pela Petrobras em seu site
X o ustificativas que levaram a adogéo de (as razdes que levaram ao aumento no
decisdes/politicas 2011b)

alor dos combustiveis

Transparéncia direcionada

Grimmelikhuijsen et al.
2019)

Divulgacdo de informacgbes sobre
prgdos que sofrem fiscalizagdes

Divulgacéo pela Controladoria-Geral
da Unido de relatério de auditoria
realizada no Ministério da Salde

Por suposi¢do ou progndstico

Grimmelikhuijsen et al.
2019)

Divulgacdo das etapas e regras
utilizadas em determinado
procedimento

Divulgacéo pela Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitéria dos
procedimentos, da legislacdo e das
penalidades possiveis, utilizadas em
uma fiscalizagdo sobre o uso de
medicamentos

Observador e observado ndo podem se

Realizag&o de uma sessdo no Senado

Unidirecional Meijer (2009) Federal fechada ao publico, mas com
er mutuamente - . .
fransmissdo em video pela internet
Realizacdo de uma sessdo no Senado
S . Observador e observado podem se ver .
Bidirecional Meijer (2009) Federal com acesso livre para o
mutuamente i
Ublico

Cidaddo pode acessar o site de um

Como relagdo institucional Meijer (2013) lUm ator é monitorado por outro ator ~ governo estadual para monitorar suas

contas
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Heterminado 6rgéo publico

Tipos de transparéncia Autores Sintese do conceito Exemplos no Brasil
Informagdes sdo disponibilizadas pelo [Cidadédo solicita acesso e recebe uma
Como troca de informagBes  Meijer (2013) ator fiscalizado para o ator que executa |icitacdo de um governo estadual para
p fiscalizacdo ptestar a regularidade do certame
Divulgacdo pela Controladoria-Geral
Como desempenho Meijer (2013) Divulgacdo de eventos relevantes de da Unido do nimero de servidores

publicos punidos por atividades

legais em determinado ano

Chefe do setor de fiscalizacdo da

Vertical simétrica

Heald (2006)

Governante pode acompanhar o
Hesempenho/conduta do cidaddo e o
cidaddo  pode acompanhar a
ronduta/desempenho do governante

Mertical ascendente (para Heald (2006) Governante pode acompanhar o Receita Federal tem acesso as
cima) Hesempenho/conduta do cidadéo Heclaragdes de imposto de renda dos
cidadaos
. R Cidaddo tem acesso a agenda de
\/e_rtlcal descendente (para Heald (2006) Cidaddo pode acompanhar a Compromissos do Presidente da
baixo) ronduta/desempenho do governante -
Republica
Governador pode ter informagédo

sobre o desempenho profissional do
servidor publico e esse pode ter acesso
pos compromissos do governador
huma viagem em que recebeu didrias

Vertical ausente

assimétrica

ou

Heald (2006)

Governante pode acompanhar o
Hesempenho/conduta do cidaddo ou
ridaddo  pode  acompanhar a
ronduta/desempenho do governante

Governador pode ter informacéo
sobre o desempenho profissional do
servidor publico e esse ndo pode ter
pcesso  aos  compromissos  do
povernador numa viagem em que
recebeu didrias

Horizontal externa

Heald (2006)

Servidores publicos ou funcionarios de
Uma empresa podem acompanhar o
fue se passa no ambiente externo da
prganizacao

Funcionarios de uma empresa “A”
[ém acesso a um relatério de
atividades de uma empresa “B”

Horizontal interna

Heald (2006)

Cidaddos ou clientes  podem
pcompanhar 0 que se passa
nternamente no governo ou numa
Empresa

Clientes de um restaurante tém acesso
isivel a cozinha onde estdo sendo
preparadas as refeicoes

Horizontal simétrica

Heald (2006)

Servidores publicos ou funcionarios
podem acompanhar o que se passa no
pmbiente externo e cidaddos ou
clientes podem acompanhar o que se
passa internamente no governo ou
huma empresa

Funcionario de uma concessionaria
‘A” de carros de luxo tem acesso ao
comprovante de rendimentos do
cliente para saber se ele tem renda
suficiente para comprar um veiculo

financiado e o cliente dessa
concessionaria “A” tem acesso as
potas fiscais de compras dos

putomoveis por essa empresa “A”,
para saber se o veiculo a ser adquirido
B novo e estd dentro das
especificacdes anunciadas

Horizontal ausente

assimétrica

ou

Heald (2006)

Servidores publicos ou funcionarios
podem acompanhar o que se passa no
ambiente externo ou cidaddos e
clientes podem acompanhar o que se
passa internamente no governo ou
huma empresa

Funcionario de uma concessionaria
‘A” de carros de luxo tem acesso ao
comprovante de rendimentos do
cliente para saber se ele tem renda
suficiente para comprar um veiculo
financiado, mas o cliente dessa
concessionaria “A” ndo tem acesso as
potas fiscais de compras dos
putomoveis por essa empresa “A”,
para saber se o veiculo a ser adquirido
B novo e estd dentro das
especificacdes anunciadas

No evento

Heald (2006)

Cidaddo pode acompanhar um fato
plenamente identificavel dentro de
bma organizacdo em que produtos e/ou
servicos gerados sdo mensuraveis

Divulgacéo pelo governo federal dos
beneficiarios do Programa Auxilio
Brasil

No processo

Heald (2006)

Cidadao pode acompanhar
procedimentos de producéo de bens ou
Bervicos, que ndo sao mensuraveis da
nesma maneira que 0s eventos

Realizagdo de uma reunido de
ministros, com transmissdo pela TV,
pnde é debatida a formulagdo de
determinada politica publica

Em retrospecto,
Retrospectiva ou Historica

Heald (2006)
Grimmelikhuijsen et al.
2019)

Clarke (2010)

Liberacdo de informacdes alusivas a
periodos passados

Divulgacdo por um governo estadual
fe seu balanco or¢amentério referente
Ao ano anterior

Em tempo real

Operacional

ou

Heald (2006)
Grimmelikhuijsen et al.

2019)

Divulgacéo continua dos
procedimentos internos de um governo

pu de uma empresa

Divulgacéo pelo governo federal de
forma permanente e diaria de seus

pastos com material de expediente
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Tipos de transparéncia

Autores

Sintese do conceito

Exemplos no Brasil

Clarke (2010)

Nominal

Heald (2006)

Divulgacéo de dados em um portal de
fransparéncia  pablico sem a
preocupagdo de saber se o cidaddo
pode compreender essas informacodes

Divulgagdo por uma prefeitura
municipal de seu Relatdrio de Gestdo
fiscal de modo complexo, sem
procurara saber se o cidaddo ira
entendé-lo

Efetiva ou Plena

Heald (2006)
Rodrigues (2019)

Divulgacdo de dados em um portal de
fransparéncia publico que serdo
rompreendidos e utilizados pelo
cidaddo

Divulgacéo por um governo estadual

e sua folha de pagamento de forma

simples e clara que serd compreendida

e usada pelo cidaddo para fazer

comparacdes salariais e medir o
mpacto dessa despesa nas contas
Ublicas

lusdo de transparéncia ou
Pseudotransparéncia

Heald (2006)
Grimmelikhuijsen (2012)

Divulgacdo de dados em grande
guantidade de forma que ndo sdo
rompreendidos pelo cidaddo em
pfronta a legislacdo

Divulgacéo pelo governo federal do
Resultado do Tesouro Nacional, de
modo complexo e de impossivel
entendimento e uso pelo cidadao

Os atos de governo podem ser

Realizacdo de uma sessdo no Camara

servidor publico, mas se estende a suas
hcdes na esfera privada

Direta Hood (2007) pbservados  presencialmente  pelo pos Deputados com acesso livre para
cidaddo b publico
Divulgacéo da informagdo somente é Pivulgagdo por um governo esta~d ua!
. p . de seu balancete mensal que ndo é
ndireta Hood (2007) rompreensivel por técnicos Lompreendido pelo  cidadZo, mas
pspecialistas no assunto ppenas por auditores e contadores
A transparéncia ndo estd limitada as idor bablico deve divul
ptividades  profissionais de um m servidor publico deve divulgar em
Geral Hood (2007) Bua conta na rede social aonde passara

Bs suas proximas férias

Particularizada

Hood (2007)

limitada as
de um

A transparéncia esta
ptividades  profissionais
servidor publico

Divulgacéo pelo governo federal do
horério de expediente dos servidores
Ublicos

Escrutinio mituo aberto

Hood (2007)

[Todos observam as acdes de todos

Cidaddos podem observar todas as
ptividades  desenvolvidas  pelos
servidores publicos, bem como esses
podem examinar todas as acgles dos
cidaddos

Vigilancia geral

Hood (2007)

Os atos de todos estéo disponiveis para
pbservacdo, contudo, somente o0s
pbservadores especializados que usam
equipamentos  especificos, como
rameras de circuito fechado de TV ou
pscutas telefonicas, conseguem fazer o
monitoramento

Policial ~federal acessa sistema
fechado de TV para verificar se
plguém  estd  tentando  entrar

ndevidamente no 6rgao

Foruns pablicos

Hood (2007)

Servidores puablicos podem  ser
monitorados em reunides ou por leis
He acesso a informacéo

Realizac&o de uma sesséo no Supremo
Tribunal Federal com transmisséao em
ideo pela internet

Transparéncia burocratica

Hood (2007)

O monitoramento das atividades das
entidades € feito somente por
especialistas, como auditores

Auditor da Controladoria-Geral da
Unido realiza auditoria na Caixa
Econdmica Federal

IACessos forgados de

nformagbes, No mundo
ikiLeaks ou N&o controlada

por agentes supervisionados

Meijer (2014)
Hood (2011)
Lindstedt, Naurin (2010)

Divulgacédo imprevista e que ndo segue
regras legais de informacdes de Estado
por individuos que ndo pertencem ao
poverno ou no séo controlados por ele

Divulgacéo pela imprensa de acordos
e delacdo premiadas e depoimentos
pcorridos no ambito da Operacédo
Lava Jato de combate a corrupgao
Divulgacdo pelo site The Intercept
Brasil de dialogos em aplicativos de
celular atribuidos a membros da
Operacéo Lava Jato

De planejamento

Clarke (2010)

Disponibilizacdo de agdes que estdo
planejadas para ocorrer no futuro

Divulgacdo por um governo estadual
de seu orcamento referente ao ano
seguinte

De infraestrutura

Clarke (2010)

Divulgacdo de informagBes que sdo
pssenciais para as  atividades
cotidianas da sociedade e que devem
fer uma certa imutabilidade

Correios divulgam/alteram relacéo de
ICEP de uma cidade ou bairro

Na atribuicdo e gestdo do
sigilo

Rodrigues (2019)

Divulgacdo de informacles estd
mpedida por determinado tempo e em
az&o de normas

Ministério da Defesa recebe um
pedido de informacdo feito por um
cidaddo. Contudo, somente pode
iberar essa informagdo depois de 25
RNos, pois a mesma esta classificada
como ultrassecreta, de acordo com a
LAI

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).




228

APENDICE B —QUESTIONARIO ELETRONICO
(Conselheiros municipais de saude de capitais de estados da Amazonia Legal)
PESQUISA SOBRE SITES DE TRANSPARENCIA PUBLICA

O questionario a seguir é uma das etapas de pesquisa de doutorado realizada no Programa de
Pds-Graduacdo em Administracdo da Universidade da Amazonia (UNAMA), e esta sendo
desenvolvido para investigar a PERCEPCAO DE CONSELHEIROS DOS CONSELHOS
MUNICIPAIS DE SAUDE DAS CAPITAIS BRASILEIRAS, a respeito das informagoes
disponibilizadas em sites de transparéncia publica.

Publico-alvo do estudo: Conselheiros dos Conselhos Municipais de Saude das capitais
brasileiras.

Caso queira receber um retorno sobre o resultado da pesquisa, por favor informe seu e-mail.

Agradecemos pela participacdo na Pesquisa, que levara somente alguns minutos para ser
respondida.

Colocamo-nos a disposicéo para qualquer davida ou necessidade.

Observacdo: No contexto deste questionario, sites de transparéncia publica sdo considerados 0s
sites do Governo Federal, dos estados e das prefeituras que relinem, em uma Unica pagina da
internet, informacGes como: competéncias, enderecos e telefones dessas esferas de governo,
transferéncias de recursos, receitas, despesas, processos licitatérios, contratos, listagem e
remuneracao de servidores, entre outras, isso para atender legislagdes como a Lei de Acesso a
Informacdo/LAI (Lei n° 12.527/2011), a Lei da Transparéncia Publica (Lei Complementar n°
131/2009) e a Lei de Responsabilidade Fiscal/LRF (Lei Complementar n° 101/2000).
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QUESTIONARIO

Instrucdes: Nas questbes abaixo, conforme cada caso, forneca as informacdes que estdo
sendo requisitadas ou para optar por uma das alternativas marque a opc¢ao desejada.
IMPORTANTE: caso esteja respondendo este questionario pelo celular, coloque-o na
posicao horizontal para que todos os campos possam ser visualizados.

Unidade de
Analise Questdes
/ Dimenséao

a. E-mail de Contato:
b. Estado em que reside:
e Acre
¢ Alagoas
e Amapa
e Amazonas
e Bahia
e Ceara
e Distrito Federal
e Espirito Santo
e Goias
e Maranhao
e Mato Grosso
e Mato Grosso do Sul
e Minas Gerais
e Para
e Paraiba
PARTE I - e Parana
|dentifica§é.0 e Pernambuco
dos(as) o Piaui
Conselheiro(a)s eRi0 de Janeiro
¢ Rio Grande do Norte
¢ Rio Grande do Sul
e Rondénia
eRoraima
e Santa Catarina
¢ Sdo Paulo
e Sergipe
e Tocantins
c. Cidade em que é Conselheiro(a) no Conselho Municipal de Saude:

1.4 Fungdo exercida no Conselho Municipal de Saude

( ) Presidente

( ) Vice-Presidente

( ) Secretério

( ) Outro cargo de direcéo

( ) Somente Conselheiro

1.5 Tempo que é Conselheiro(a) no Conselho Municipal de Saude?
() Menos de 1 ano
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() Entre 1 ano e menos de 2 anos
() Entre 2 anos e menos de 3 anos
() Entre 3 anos e menos de 4 anos
() 4 anos ou mais

1.6 E representante de qual segmento no Conselho Municipal de
Salde de sua cidade?

() Representante do Governo Municipal

() Representante dos prestadores de servicos de saude

( ) Representante dos trabalhadores da &rea de saude

() Representante dos usuarios

1.7 E Conselheiro(a) no Conselho Municipal de Sadde:
( ) Titular
() Suplente

1.8 Sexo de nascimento:
( ) Feminino
() Masculino

1.9 Faixa Etaria
( )18 a24anos
( ) 25a39anos
( ) 40ab59anos
() 60 anos ou mais

1.10 Ocupagéo principal:

() Trabalhador doméstico

() Militar do exercito, da marinha, da aeronautica, da policia militar
ou do corpo de bombeiros militar

() Empregado do setor privado

() Empregado do setor publico

() Empregador/Empreendedor

() Conta prépria/Profissional Liberal

() Trabalhador ndo remunerado

( ) Estudante

1.11 Nivel de Educacéo (Nivel completo):
( ) Ensino Fundamental

( ) Ensino Médio

() Superior — Graduacgéo

( ) Pos-graduacdo — Especializacdo

() Pés-graduacdo — Mestrado

() Pos-graduacdo — Doutorado

() N&o possui educacdo formal

Parte 11 -
Interesse por Sites
de Transparéncia

e Pandemia da

Covid-19

2.1Quanto ao seu nivel de HABILIDADE de manuseio de sites de
transparéncia publica é:

(1) Nenhum

(2) Ruim

(3) Regular

(4) Bom

(5) Excelente




231

2.2 Quanto ao seu nivel de INTERESSE por sites de transparéncia
publica é:

(1) Nenhum

(2) Baixo

(3) Médio

(4) Alto

(5) Muito Elevado

2.3Nos ultimos 12 meses, quantas vezes VOCE acessou sites de
transparéncia publica para buscar informagdes:

() Nenhuma vez

( )De1al0vezes

( ) De 11 a 20 vezes

() De 21 a 30 vezes

() Mais de 30 vezes

2.4 Qual desses sites de transparéncia publica vocé acessa com mais
frequéncia para buscar informacdes sobre a area da Sadde no periodo
da pandemia da Covid-19 nos anos de 2020 e 2021?

() Site de transparéncia da Prefeitura do Municipio em que resido
() Site de transparéncia do governo do estado em que resido

( ) Site de transparéncia do Governo Federal

() Néo acesso sites de transparéncia publica

() Qutro:

2.5 Manifeste-se sobre a seguinte afirmativa: “A pandemia da Covid-
19 nos anos de 2020 e 2021 levou ao aumento do INTERESSE POR
INFORMACOES da area da Saude disponibilizadas em sites de
transparéncia publica’:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Nao concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

2.6Manifeste-se sobre a seguinte afirmativa: “A pandemia da Covid-
19 nos anos de 2020 e 2021 levou ao aumento do EFETIVO ACESSO
aos sites de transparéncia publica em busca de informacg6es da area da
Saude”:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

2.7Qual a principal razdo do efetivo acesso aos sites de transparéncia
publica em busca de informacGes da &rea da Salde no periodo da
pandemia da Covid-19 nos anos de 2020 e 2021

( ) Gravidade da doenga

() Volume de Recursos Publicos disponibilizados para Area da
Saude

( ) Interesse em fiscalizar os Recursos Publicos disponibilizados para
Area da Sadde

( ) Facilidade em obter informacdes confiaveis

() Outros:
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Instrucdes (Parte 111) - Transparéncia Democratica:

Instruces: Nas questdes (Assertivas) abaixo marque a resposta correspondente a sua
percepcao referente a situacao proposta.

Conforme a escala do Nivel Concordéncia abaixo:

e Marque “1” Discordo totalmente;

e Marque “2” Discordo;

e Marque “3” Nao concordo, nem discordo;

e Marque “4” Concordo;

e Marque “5” Concordo totalmente.

IMPORTANTE: caso esteja respondendo este questionario pelo celular, coloque-o na
posicao horizontal para que todos os campos possam ser visualizados.

Unidade de Anélise Assertivas

3.1 E oferecida capacitagio para que o(a) Conselheiro(a) de Saude
tenha uma melhor compreenséo das informacdes exibidas em sites
de transparéncia publica:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Né&o concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.2 As informacdes exibidas em sites de transparéncia publica,
segundo a opinido do(a) Conselheiro(a) de Salde, sao
compreensiveis:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

3.1(5) Concordo totalmente

3.3 A forma de exibicdo de informagdes em sites de transparéncia
publica, de acordo com o entendimento do(a) Conselheiro(a) de
Saude, leva em consideracdo que os valores e aspectos culturais
especificos das diferentes regiGes e estados afetam na maneira
como se percebe e utiliza os dados:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.4 As informacOes exibidas em sites de transparéncia publica
causam a impressdo no(a) Conselheiro(a) de Saude de que o0s
dados expostos sdo confusos:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

Parte 111 -
Transparéncia
Democratica —

Dimensao
Acessibilidade
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3.5 As informacdes exibidas em sites de transparéncia publica, no
entendimento do(a) Conselheiro(a) de Saude, trazem alguns dados
em formato “fechado” (ndo editaveis) como imagens, ou copias
digitalizadas, circunstancia que dificulta utilizacdo desses dados.
(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.6 As informacOes exibidas em sites de transparéncia publica
deixam o(a) Conselheiro(a) de Salde satisfeito com o
detalhamento dos dados apresentados:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Né&o concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.7As informacGes exibidas em sites de transparéncia publica,
segundo a opinido do(a) Conselheiro(a) de Saude, sdo divulgadas
apenas para atender formalidades exigidas pela legislacdo, sem
preocupacao de facilitar o entendimento dessas informacoes:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Né&o concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.8As informacdes exibidas em sites de transparéncia publica na
avaliacdo do(a) Conselheiro(a) de Saude sdo simples e facilitam a
compreensao:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.9As informacdes exibidas em sites de transparéncia publica no
entendimento do(a) Conselheiro(a) de Salde sdo divulgadas
tempestivamente (sem um periodo extenso entre o fato e a
exibicao no site):

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Né&o concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

Parte 111 -
Transparéncia
Democratica —

Dimenséao
Monitoramento

3.10 A forma de exibigdo de informagdes em sites de transparéncia
publica PROPORCIONA O ACESSO AOS DADOS
NECESSARIOS PARA A  ATUACAO DO(A)
CONSELHEIRO(A) DE SAUDE:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Nao concordo, nem discordo
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(4) Concordo
(5) Concordo totalmente

3.11 A forma de exibicéo de informagdes em sites de transparéncia
publica FAZ COM QUE O(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE
TENHA MAIS POSSIBILIDADES DE EXAMINAR A
PRESTACAO DE CONTAS DA AREA DE SAUDE:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.12 A forma de exibicéo de informacdes em sites de transparéncia
publica GARANTE A POSSIBILIDADE DO(A)
CONSELHEIRO(A) DE SAUDE REALIZAR UMA MELHOR
FISCALIZAGCAO DOS RECURSOS DA AREA DA SAUDE:
(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

Parte 111 -
Transparéncia
Democrética —

Dimenséao
Transformacéo

3.13 A forma de exibicéo de informagdes em sites de transparéncia
publica GERA NO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE MAIS
CONFIANCA NO GOVERNQO:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.14 A forma de exibicéo de informagdes em sites de transparéncia
publica PRODUZ NO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE UMA
SENSACAO DE QUE O GOVERNO E MAIS HONESTO:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.15 A forma de exibicéo de informagdes em sites de transparéncia
publica CAUSA NO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE UMA
IMPRESSAO DE QUE O GOVERNO E MAIS LEGITIMO:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.16 A forma de exibicéo de informagdes em sites de transparéncia
plblica LEVA O(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE A
ENTENDER QUE O GOVERNO E MAIS RESPONSAVEL.

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Nao concordo, nem discordo
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(4) Concordo
(5) Concordo totalmente

Parte 111 -
Transparéncia
Democratica —-

Dimenséo

Emancipacao

3.17 As informagdes exibidas em sites de transparéncia publica
GERAM NO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE A
IMPRESSAO DE QUE O CIDADAO E OBJETIVO CENTRAL
DAS ACOES DO GOVERNO:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.18 As informac0es exibidas em sites de transparéncia publica
PRODUZEM NO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE A
SENSACAO DE AMPLIACAO DO DIALOGO ENTRE O
GOVERNO E O CIDADAO:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.19 As informacdes exibidas em sites de transparéncia publica
LEVAM AO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE A
COMPREENDER QUE O CIDADAO GANHA MAIS PODER
NA SUA RELACAO COM O GOVERNO:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Né&o concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente

3.20 As informacGes exibidas em sites de transparéncia publica
PROVOCAM NO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE O
SENTIMENTO DE QUE O GOVERNO BUSCA ATENDER OS
INTERESSES DA SOCIEDADE:

(1) Discordo totalmente

(2) Discordo

(3) Néo concordo, nem discordo

(4) Concordo

(5) Concordo totalmente
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APENDICE C - OFICIO DA COORDENACAO DO PROGRAMA DE POS-
GRADUAGCAO
(Dirigentes e/ou secretarios dos Conselhos Municipais de Saude de capitais de estados da

Amazénia Legal)
@ gvff‘?‘?ﬁ"ﬁ

«;.(.
OPPAD
UNIVERSIDADE DA AMAZONIA - UNAMA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM ADMINISTRACAO — PPAD

A Senhora
Suelen Danielen Alliend
Secretaria de Saude Cuiaba/MT e Presidente do Conselho Municipal de Satde de Cuiabd/MT
Ref. Pesquisa de Tese de Doutorado sobre Transparéncia Publica.

Prezada Senhora,

Dirijo-me a Vossa Senhoria para solicitar a gentileza de repassar o questionario

eletrdnico em anexo aos Conselheiros desse Conselho Municipal de Saude (titulares e
suplentes). O referido questionario tem a finalidade exclusiva de coleta de informacgdes para
elaboracdo de tese de doutorado intitulada: “Tramsparéncia Publica no Contexto da
Governanca Democrética: a opinido de conselheiros municipais de salde de capitais de
estados da Amazénia Legal no periodo da pandemia 2020-2021”, que esta sendo confeccionada
pelo aluno Eden do Carmo Soares Junior, matriculado no Curso de Doutorado do Programa de
Pds-Graduacdo em Administracdo da Universidade da Amazonia (UNAMA).

Por meio do questionario, o aluno pretende levantar a percepcdo de Conselheiros
municipais de satde de capitais brasileiras, a respeito das informacdes disponibilizadas em sites
de transparéncia publica. O formulario é eletrénico, de forma que se solicita a Vossa Senhoria,
se possivel, em especial atencdo enviar o questionario por e-mail e/ou via WhatsApp aos
Conselheiros desse Conselho, para que 0s mesmos respondam a pesquisa.

Desde ja agradeco a atencdo e aguardo deferimento.

A\
‘\ ”
YA &

Prof\ Dra. Diana Cyu Rodrigues
Cogrdenadora do Programa de Pos-Graduagdo em
' Administracio

Atenciosamente,

Belém/PA, 09/03/2022
ANEXO
Link para a resposta do questionario:

https://forms.qle/OBDVAXKUXgRAILCrt6
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APENDICE D - RESULTADOS GERAIS DA PESQUISA
(Respostas dos conselheiros municipais de salde de capitais de estados da Amazonia

Legal)
Bloco 01 — Caracterizacdo
Tabela 1.1 - Estado em que reside:
N° de Respostas %
Acre 9 6,17%
Amapa 7 8,64%
Amazonas 9 11,11%
Maranhé&o 19 23,46%
Mato Grosso 14 17,28%
Para 10 12,35%
Roraima 6 7,41%
Tocantins 11 13,58%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 1.2 - Cidade em que é Conselheiro(a) no Conselho Municipal de Saude:

N° de Respostas %
S&o Luis (MA) 19 23,46%
Cuiaba (MT) 14 17,28%
Palmas (TO) 11 13,58%
Belém (PA) 10 12,35%
Manaus (AM) 9 11,11%
Macapé (AP) 7 8,64%
Boa Vista (RR) 6 7,41%
Rio Branco (AC) 5 6,17%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).



Tabela 1.3 - Funcéo exercida no Conselho Municipal de Salde

N° de Respostas %
Presidente 5 6,17%
Vice-Presidente 6 7,41%
Secretario 4 4,94%
Outro cargo de direcdo 4 4,94%
Somente Conselheiro(a) 62 76,54%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 1.4 - Tempo que é Conselheiro(a) no Conselho Municipal de Saude?

N° de Respostas %
Até 1 ano 15 18,52%
1|-- 2 anos 14 17,28%
2 |-- 3 anos 13 16,05%
3 |-- 4 anos 7 8,64%
4 anos ou + 32 39,51%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 1.5 - E representante de qual segmento no Conselho Municipal de Satde de sua

cidade?
N° de Respostas %
Representante dos usuarios 42 51,85%
Fgepresentapte dos trabalhadores da 26 32.10%
Area da Saude
Representante do Governo Municipal 10 12,35%
Repr_esentante Eios prestadores de 3 3.70%
Servicos de Saude
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 1.6 - E Conselheiro(a) no Conselho Municipal de Satide?

N° de Respostas %
Titular 58 71,60%
Suplente 23 28,40%
Total 81 100,00%
Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
Tabela 1.7 - Sexo de nascimento:
N° de Respostas %
Feminino 41 50,62%
Masculino 40 49,38%
Total 81 100,00%
Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
Tabela 1.8 - Faixa Etéria
N° de Respostas %
18 |-- 25 anos 0 0,00%
25 |-- 40 anos 6 7,41%
40 |-- 60 anos 63 77,78%
60 anos ou + 12 14,81%
Total 81 100,00%
Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
Tabela 1.9 - Ocupacéo principal:
N° de Respostas %
Empregado do Setor Publico 52 64,20%
Conta propria / Profissional Liberal 12 14,81%
Trabalhador ndo remunerado 7 8,64%
Empregado do Setor Privado 6 7,41%
Trabalhador doméstico 3 3,70%
Empregador / Empreendedor 1 1,23%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 1.10 - Nivel de Educagdo (Nivel completo):

N° de Respostas %

Ensino Fundamental 1 1,23%
Ensino Meédio 13 16,05%
Superior (Graduacao) 24 29,63%
Pds-graduacao (Especializacao) 31 38,27%
Pds-graduacao (Mestrado) 8 9,88%
Pds-graduacdo (Doutorado) 4 4,94%

Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Bloco 02 — INTERESSE POR SITES DE TRANSPARENCIA E PANDEMIA DA

COVID-19
Tabela 2.1. Quanto ao seu nivel de HABILIDADE de manuseio de sites de transparéncia
publica é?
N° de Respostas %

Nenhum 2 2,47%
Ruim 6 7,41%
Regular 27 33,33%
Bom 40 49,38%
Excelente 6 7,41%

Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 2.2. Quanto ao seu nivel de INTERESSE por sites de transparéncia publica é?

N° de Respostas %
Nenhum 0 0,00%
Baixo 4 4,94%
Médio 27 33,33%
Alto 38 46,91%
Muito Elevado 12 14,81%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 2.3. Nos ultimos 12 meses, quantas vezes vocé acessou sites de transparéncia publica

para buscar informac6es?

N° de Respostas %
Nenhuma vez 10 12,35%
De 1 a 10 vezes 34 41,98%
De 11 a 20 vezes 17 20,99%
De 21 a 30 vezes 11 13,58%
+ de 30 vezes 9 11,11%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 2.4. Qual desses sites de transparéncia publica vocé acessa com mais frequéncia para
buscar informacdes sobre a &rea da Satde no periodo da pandemia da Covid-19 nos anos de

2020 e 20217
N° de o
Respostas /o

Slt(_a de transparéncia da Prefeitura do Municipio em que 43 53,00%
resido
Site de transparéncia do Governo Federal 18 22,22%
Site de transparéncia do governo do estado em que resido 15 18,52%
N&o acesso sites de transparéncia publica 5 6,17%

Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 2.5. Manifeste-se sobre a seguinte afirmativa: “A pandemia da Covid-19 nos anos de
2020 e 2021 levou ao aumento do INTERESSE POR INFORMAGCOES da area da Saude

disponibilizadas em sites de transparéncia publica”:

N° de Respostas %
Discordo totalmente 1 1,23%
Discordo 5 6,17%
Nao concordo / Nem discordo 16 19,75%
Concordo 45 55,56%
Concordo totalmente 14 17,28%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 2.6. Manifeste-se sobre a seguinte afirmativa: “A pandemia da Covid-19 nos anos de
2020 e 2021 levou ao aumento do EFETIVO ACESSO aos sites de transparéncia publica em
busca de informagdes da area da Satude”:

N° de Respostas %
Discordo totalmente 1 1,23%
Discordo 7 8,64%
Nao concordo, nem discordo 18 22,22%
Concordo 42 51,85%
Concordo totalmente 13 16,05%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 2.7. Qual a principal razdo do efetivo acesso aos sites de transparéncia pablica em busca
de informagGes da area da Saude no periodo da pandemia da Covid-19 nos anos de 2020 e
20217

Principal Razéo N° de Respostas %

Interesse em fiscalizar os Recursos Publicos
disponibilizados para Area da Saude

Facilidade em obter informacg6es confiaveis 22 27,16%
Volume de Recursos Publicos

25 30,86%

P 0,
disponibilizados para Area da Saude 2l AU
Gravidade da doenca 16 19,75%
Empode_ramento tecnolégico pressionado pela 1 1.23%
pandemia.

Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
BLOCO 3.1 - DIMENSAO ACESSIBILIDADE

Tabela 3.1.1. E oferecida capacitacio para que o(a) Conselheiro(a) de Satde tenha uma melhor
compreensdo das informacdes exibidas em sites de transparéncia publica. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 14 17,28%
2. Discordo 26 32,10%
3. Néo concordo, nem discordo 13 16,05%
4. Concordo 21 25,93%
5. Concordo totalmente 7 8,64%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 3.1.2. As informagdes exibidas em sites de transparéncia publica, segundo a opinido
do(a) Conselheiro(a) de Saude, sdo compreensiveis. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 9 11,11%
2. Discordo 16 19,75%
3. Né&o concordo, nem discordo 13 16,05%
4. Concordo 36 44,44%
5. Concordo totalmente 7 8,64%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.1.3. A forma de exibicao de informacdes em sites de transparéncia publica, de acordo
com o entendimento do(a) Conselheiro(a) de Salde, leva em consideracdo que os valores e
aspectos culturais especificos das diferentes regies e estados afetam na maneira como se
percebe e utiliza os dados. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 7 8,64%
2. Discordo 24 29,63%
3. Ndo concordo, nem discordo 15 18,52%
4. Concordo 35 43,21%
5. Concordo totalmente 0 0,00%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.1.4. As informacdes exibidas em sites de transparéncia publica causam a impressao
no(a) Conselheiro(a) de Saude de que os dados expostos sdo confusos. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 4 4,94%
2. Discordo 29 35,80%
3. Néo concordo, nem discordo 15 18,52%
4, Concordo 28 34,57%
5. Concordo totalmente 5 6,17%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 3.1.5. As informacdes exibidas em sites de transparéncia publica, no entendimento do(a)
Conselheiro(a) de Satde, trazem alguns dados em formato “fechado” (ndo editdveis) como
imagens, ou copias digitalizadas, circunstancia que dificulta utilizacdo desses dados. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 2 2,47%
2. Discordo 12 14,81%
3. Ndo concordo, nem discordo 27 33,33%
4. Concordo 35 43,21%
5. Concordo totalmente 5 6,17%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.1.6. As informacfes exibidas em sites de transparéncia publica deixam o(a)
Conselheiro(a) de Saude satisfeito com o detalhamento dos dados apresentados. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 9 11,11%
2. Discordo 35 43,21%
3. Né&o concordo, nem discordo 16 19,75%
4. Concordo 21 25,93%
5. Concordo totalmente 0,00%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.1.7. As informacdes exibidas em sites de transparéncia publica, segundo a opinido
do(a) Conselheiro(a) de Saude, sdo divulgadas apenas para atender formalidades exigidas pela
legislacdo, sem preocupacéo de facilitar o entendimento dessas informaces. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 3 3,70%
2. Discordo 16 19,75%
3. Néo concordo, nem discordo 15 18,52%
4. Concordo 36 44,44%
5. Concordo totalmente 11 13,58%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 3.1.8. As informacOes exibidas em sites de transparéncia publica na avaliagdo do(a)
Conselheiro(a) de Saude sdo simples e facilitam a compreenséo. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 4 4,94%
2. Discordo 45 55,56%
3. Néo concordo, nem discordo 15 18,52%
4. Concordo 17 20,99%
5. Concordo totalmente 0,00%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.1.9. As informacdes exibidas em sites de transparéncia publica no entendimento do(a)
Conselheiro(a) de Saude sdo divulgadas tempestivamente (sem um periodo extenso entre o fato
e a exibicdo no site). [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 4 4,94%
2. Discordo 26 32,10%
3. Né&o concordo, nem discordo 22 27,16%
4. Concordo 26 32,10%
5. Concordo totalmente 3 3,70%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

BLOCO 03.2 - DIMENSAO MONITORAMENTO

Tabela 3.2.1. A forma de exibicdo de informagGes em sites de transparéncia publica
PROPORCIONA O ACESSQ AOS DADOS NECESSARIOS PARA A ATUACAO DO(A)
CONSELHEIRO(A) DE SAUDE. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 8 9,88%
2. Discordo 31 38,27%
3. Néo concordo, nem discordo 17 20,99%
4. Concordo 24 29,63%
5. Concordo totalmente 1 1,23%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).



246

Tabela 3.2.2. A forma de exibicdo de informagdes em sites de transparéncia ptiblica FAZ COM
QUE O(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE TENHA MAIS POSSIBILIDADES DE
EXAMINAR A PRESTACAO DE CONTAS DA AREA DE SAUDE. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 5 6,17%
2. Discordo 24 29,63%
3. Ndo concordo, nem discordo 11 13,58%
4. Concordo 39 48,15%
5. Concordo totalmente 2 2,47%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.2.3. A forma de exibicéo de informagdes em sites de transparéncia piblica GARANTE
A POSSIBILIQADE DO(A) CONSELHE!RO(A) DE SAUDE REALIZAR UMA MELHOR
FISCALIZACAO DOS RECURSOS DA AREA DA SAUDE. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 5 6,17%
2. Discordo 24 29,63%
3. Ndo concordo, nem discordo 13 16,05%
4. Concordo 36 44,44%
5. Concordo totalmente 3 3,70%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

BLOCO 03.3 - DIMENSAO TRANSFORMACAO

Tabela 3.3.1. A forma de exibicdo de informacGes em sites de transparéncia publica GERA
NO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE MAIS CONFIANCA NO GOVERNO. [Nivel]

N° de Respostas %

1. Discordo totalmente 5 6,17%
2. Discordo 23 28,40%
3: Nao concordo, nem 20 24.69%
discordo
4, Concordo 29 35,80%
5. Concordo totalmente 4 4.94%

Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 3.3.2. A forma de exibicao de informagdes em sites de transparéncia publica PRODUZ
NO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE UMA SENSACAO DE QUE O GOVERNO E MAIS

HONESTO. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 5 6,17%
2. Discordo 33 40,74%
gisl;lgfdgoncordo, nem 20 24.69%
4. Concordo 19 23,46%
5. Concordo totalmente 4 4,94%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.3.3. A forma de exibicdo de informagdes em sites de transparéncia publica CAUSA
NO(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE UMA IMPRESSAO DE QUE O GOVERNO E

MAIS LEGITIMO. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 4 4,94%
2. Discordo 29 35,80%
§: Né&o concordo, nem 23 28.40%
iscordo

4. Concordo 21 25,93%
5. Concordo totalmente 4 4,94%

Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.3.4. A forma de exibicao de informacGes em sites de transparéncia publica LEVA
O(A) CONSELHEIRO(A) DE SAUDE A ENTENDER QUE O GOVERNO E MAIS

RESPONSAVEL. [Nivel]

N° de Respostas %

1. Discordo totalmente 2 2,47%
2. Discordo 26 32,10%
3: Né&o concordo, nem 26 32.10%
discordo
4, Concordo 24 29,63%
5. Concordo totalmente 3 3,70%

Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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BLOCO 03.4 - DIMENSAO EMANCIPACAO

Tabela 3.4.1. As informacGes exibidas em sites de transparéncia publica GERAM NO(A)
CONSELHEIRO(A) DE SAUDE A IMPRESSAO DE QUE O CIDADAO E OBJETIVO
CENTRAL DAS ACOES DO GOVERNO. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 4 4,94%
2. Discordo 29 35,80%
3. Ndo concordo, nem discordo 22 27,16%
4. Concordo 24 29,63%
5. Concordo totalmente 2 2,47%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.4.2. As informacGes exibidas em sites de transparéncia publica PRODUZEM NO(A)
CONSELHEIRO(A) DE SAUDE A SENSACAO DE AMPLIACAO DO DIALOGO ENTRE
O GOVERNO E O CIDADAO. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 5 6,17%
2. Discordo 25 30,86%
3. Ndo concordo, nem discordo 19 23,46%
4. Concordo 29 35,80%
5. Concordo totalmente 3 3,70%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).

Tabela 3.4.3. As informagdes exibidas em sites de transparéncia publica LEVAM AO(A)
CONSELHEIRO(A) DE SAUDE A COMPREENDER QUE O CIDADAO GANHA MAIS
PODER NA SUA RELACAO COM O GOVERNO. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 6 7,41%
2. Discordo 21 25,93%
3. Néo concordo, nem discordo 23 28,40%
4, Concordo 27 33,33%
5. Concordo totalmente 4 4.94%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).
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Tabela 3.4.4. As informag@es exibidas em sites de transparéncia publica PROVOCAM NO(A)
CONSELHEIRO(A) DE SAUDE O SENTIMENTO DE QUE O GOVERNO BUSCA
ATENDER OS INTERESSES DA SOCIEDADE. [Nivel]

N° de Respostas %
1. Discordo totalmente 7 8,64%
2. Discordo 22 27,16%
3. Ndo concordo, nem discordo 23 28,40%
4. Concordo 24 29,63%
5. Concordo totalmente 5 6,17%
Total 81 100,00%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022).



