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Resumo

O presente estudo teve por objetivo investigar a realidade da transparéncia passiva de
prefeituras dos maiores municipios brasileiros. Foram considerados maiores municipios
aqueles com populacdo superior a 100.000 (cem mil) habitantes, totalizando 283 (duzentos e
oitenta e trés). Empreendeu-se um estudo descritivo, por meio de pesquisa survey, com
abordagem qualitativa e quantitativa. Do total de prefeituras, 220 (duzentas e vinte) (77,74%)
foram consideradas (in)transparentes: em 11 (onze) (3,89%) prefeituras os portais nao
permitiram o envio da solicitagdo, enquanto para 209 (duzentas e nove) (73,85%) prefeituras
este envio foi possivel, porém nao houve retorno satisfatorio. Ja 63 (sessenta e trés) (22,26%)
prefeituras foram consideradas transparentes, pois o envio da solicitacdo ocorreu e o retorno
foi considerado satisfatorio. O descumprimento da lei ocorreu na maioria dos municipios, seja
por problemas no portal, seja em razdo de problemas no retorno as solicitagdes em que o
envio foi possivel.

Palavras-chave: Transparéncia passiva. Prefeituras. Maiores municipios brasileiros.

Abstract

The study aimed to investigate the passive transparency reality of the biggest Brazilian
Municipality City Halls. It was considered the biggest municipalities those with a population
greater than 100,000 inhabitants, totaling 283. It was a descriptive study through a survey
with qualitative and quantitative approaches. The total amount of municipalities, 220
(77.74%) were considered to have a lack of transparency: 11 (3.89%) city halls the portals
did not allow sending the request while for 209 (73.85%) city halls was possible to send it but
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there was no satisfactory replies. On the other hand, 63 (22.26%) city halls were considered
transparent as the sending request happened and the replies were enough. The law violation
occurred in most of the municipalities either by problems in the portal or due to problems in
answering the requests where it was possible to send them.

Keywords: Passive transparency. City Halls. The Biggest Brazilian municipalities.

Resumen

El objetivo del estudio fue investigar la realidad de la transparencia pasiva de las
intendencias de los mayores municipios brasilefios. Se consideraron como mayores
municipios a aquellos con una poblacion superior a 100.000 habitantes, totalizando 283. Se
inicio un estudio descriptivo por medio de la investigacion survey, con un abordaje
cualitativo y cuantitativo. Del total de intendencias, 220 (77,74%) fueron consideradas como
no transparentes: en 11 (3,89%) de ellas los portales no permitieron el envio de la
solicitacion, mientras que en 209 (73,85%) de las mismas fue posible enviar la solicitacion.
Sin embargo, no hubo una respuesta satisfactoria. En cambio, 63 (22,26%) intendencias
fueron consideradas como transparentes, pues el envio de la solicitacion y su correspondiente
respuesta fueron considerados como satisfactorios. El incumplimiento de la ley se dio en la
mayoria de los municipios, ya sea por problemas en el portal o en razon de problemas para
responder las solicitaciones cuyos envios fueron posibles.

Palabras claves: Transparencia pasiva. Intendencias. Mayores municipios Brasilerios.

1 Introducao

A transparéncia tem tido destaque no debate do relacionamento do Estado com os seus
jurisdicionados, € ocupa espaco na agenda nacional e internacional. Observa-se que o
amadurecimento da democracia brasileira tem permitido a ampliagdo de mecanismos de
controle social e do exercicio da cidadania. O Estado brasileiro e, por consequéncia, a
legislacdo patria, acompanhando a tendéncia mundial, tem procurado tornar-se adequado as
mudancas exigidas pela sociedade, ajustando o arcabouco legal nacional aos novos tempos
(MACADAR; FREITAS; MOREIRA, 2015). Concomitantemente, percebe-se uma expansao
da transparéncia publica para além da linha legal/fiscal, que passou a abordar outros aspectos
da gestdao publica (desempenho, pessoal, controles internos). Essa ampliagdo traz novos
requisitos para a responsabilizacdo publica, via 6rgdos de controle, que passam a avaliar se,
efetivamente, as informagdes publicas estdo acessiveis ao cidadao via portais eletronicos, por
exemplo (BAIRRAL; SILVA; ALVES, 2015).

O exercicio da transparéncia pode ser considerado uma forma de esclarecimento ao
cidaddo pelo Estado do que ocorre na sua esfera de competéncia, disponibilizando, com
presteza, rapidez e correcdo, as informagdes que estdo ao seu dispor. Significa, portanto,
deixar o Estado aberto e visivel ao cidaddio (MACADAR; FREITAS; MOREIRA, 2015).
Torna-se relevante ampliar o nivel de transparéncia para que os cidaddos possam apreciar a
prestacdo de contas e verificar se o desempenho estd atendendo ao interesse coletivo (Silva,
Pereira e Aratjo, 2014). Esses fatores contribuem para que o debate sobre o tema seja de
interesse tanto da opinido publica quanto dos meios académicos (ZUCCOLOTTO;
TEIXEIRA; RICCIO, 2015).

E o contexto apresentado acima que ancora o estudo aqui empreendido, orientado a

R
35 ISSN 2175-8069, UFSC, Florianépolis, v.13, n. 30, p. 34-52, set./dez. 2016 ‘ Cin
El-:l.|'r|;-F'

T2
lemrporines e



Fabiano Maury Raupp

partir da formulacao da seguinte problematica: Qual a realidade da transparéncia passiva de
prefeituras dos maiores municipios brasileiros? Para buscar respostas a problematica, o
objetivo consistiu em investigar a transparéncia passiva de prefeituras dos maiores municipios
brasileiros. Justifica-se o estudo no contexto académico nacional, pois apesar de o tema
suscitar interesse entre os pesquisadores, ainda pouco se sabe sobre o grau de divulgacao das
informacdes publicas e sobre os incentivos que afetam essa divulgagdo. Portanto, pesquisas
cientificas sobre o assunto se configuram numa oportunidade de contribui¢ao para a realidade
do setor publico (BAIRRAL; SILVA; ALVES, 2015). Faz-se importante conhecer a génese
do fendmeno no pais, acompanhar sua evolug¢ao, de forma a melhor compreender o atual
estagio (MACADAR; FREITAS; MOREIRA, 2015). Particularmente em relacdo a
transparéncia passiva, Raupp e Pinho (2015a) destacam uma lacuna na area de conhecimento,
tendo em vista a quase auséncia de trabalhos publicados em anais de eventos e em periddicos
nacionais. Em termos praticos, os resultados poderdo subsidiar um diagnostico situacional da
adequagdo ou ndo de prefeituras dos maiores municipios em relagdo a legislacdo, bem como
da presenca de outros indicadores, além da exigéncia legal, que ampliam o conceito de
transparéncia passiva.

O artigo estd estruturado em cinco seg¢des, iniciando por esta introdugdo. A proxima
secdo discorre sobre os aspectos tedricos que sustentam o objeto de investigagdo:
transparéncia, transparéncia passiva e o uso das tecnologias da informacdo e comunicag¢do
(TIC). A terceira se¢do contempla o percurso metodologico adotado. Os resultados
apresentados na quarta secdo desvendam a realidade da transparéncia passiva de prefeituras
dos maiores municipios brasileiros. A quinta se¢ao aborda as conclusdes do estudo.

2 Transparéncia, Transparéncia Passiva e o Uso das TIC

A transparéncia dos atos dos gestores publicos ¢ uma exigéncia legal e pode ser
periodicamente acompanhada e fiscalizada pelo cidaddao. Porém, uma gestdo publica
transparente vai além da divulgacao dos instrumentos legais, e deve se estender a construgao
de condi¢cdes de accountability, principalmente quando possibilita que os cidadaos
acompanhem e participem efetivamente dos atos da administracdo publica (CRUZ et al.,
2012). Mesmo considerando que o conceito de accountability ainda estd em constru¢do na
realidade brasileira, Pinho e Sacramento (2009) constataram que o significado do conceito
envolve: responsabilidade (objetiva e subjetiva), controle, transparéncia, obriga¢do de
prestacdo de contas, justificativas para as acdes que foram ou deixaram de ser empreendidas,
premiagao e/ou castigo.

Partindo do conceito de Pinho e Sacramento (2009), no presente estudo optou-se por
considerar a transparéncia como uma das dimensdes capazes de contribuir para a
accountability.Para Filgueiras (2011), o conceito de transparéncia surge como um valor
fundamental da gestdo publica contemporanea; a sua realizagdo significa ampliar as
informacodes da sociedade acerca das acgdes realizadas pelos agentes publicos e, por esta via,
fomentar a accountability. Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015) aduzem que o termo
transparéncia tem sido tomado continuamente como sinénimo de solucdo para muitos
problemas existentes numa ordem democratica.

A transparéncia ¢ central para o exercicio da accountability entre estados e cidadaos.
Um governo transparente ¢ aquele que promove abertura do sistema de governanca através de
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processos e procedimentos claros e de facil acesso a informagdo publica por parte dos
cidaddos, estimulando a consciéncia ética no servigo publico através do compartilhamento de
informacdes. Esses fatores tendem a assegurar accountability para o desempenho dos
individuos e organizagdes que sdo responsaveis por recursos publicos ou ocupam cargos
publicos (SUK KIM et al., 2005). A transparéncia ¢ geralmente definida como o principio de
permitir que o cidaddo tenha a possibilidade de obter informacdes sobre as operacdes e
estruturas de uma determinada organizagdo publica. Da mesma forma, ela ¢ muitas vezes
considerada sinénimo de abertura e de divulgacdo (ETZIONI, 2010). No cerne da
transparéncia estd a comunicacao efetiva dos resultados dos servigos gerados pelo poder
publico diretamente ao cidaddo, mediante formas alternativas disponiveis a ampla gama de
interessados (FRANCO et al., 2014). Neste sentido, cenarios em que o historico das opgdes
politicas ¢ desconhecido, ¢ o eleitorado incapaz de punir os politicos que se envolvem em
corrupcao e outras formas de conduta ilegal, t€ém gerado preocupagdes que impulsionaram
discussdes em torno da transparéncia na gestao publica (FOX, 2007).

Os gestores publicos devem enfrentar e superar a opacidade que tradicionalmente
reveste as acdes administrativas, o que exigird uma grande mudanca de mentalidade em suas
acdes e um compromisso com a transparéncia.(CASADO, 2013)A transparéncia dissipa a
opacidade, considerada um dos refigios da corrupgdo, da ineficiéncia e da
incompeténcia.(MICHENER, 2011) O objetivo da transparéncia ¢ garantir a todos os cidadaos
acesso as informagdes que explicitam as agdes a serem praticadas pelos governantes, as em
andamento e as executadas em periodos anteriores. Deve contemplar ampla divulgacao,
inclusive por meios eletronicos e divulgagdo de audiéncias publicas, dos planos, diretrizes
or¢amentdrias, or¢amentos, relatorios periddicos da execucdo or¢camentaria e da gestdo fiscal,
além de pareceres prévios emitidos pelos tribunais de contas. A transparéncia ndo deve se
reportar somente a fatos presentes, mas também ser garantida para informagdes de periodos
anteriores, o que possibilita estudos de carater evolutivo e comparativo acerca da atuagao dos
gestores. (SILVA, 2008)

Ainda que a transparéncia ndo deva se restringir as exigéncias legais, as discussoes
desta secdo também consideram a perspectiva legal a fim de respaldar o objeto empirico. A
transparéncia governamental constitui um dos elementos basicos da gestdo fiscal responsavel,
indissociavel da governanca publica moderna. A transparéncia nas contas publicas passou a
receber maior destaque na legislagdo brasileira em prol de uma gestdo publica responsavel e
transparente. (ALLEGRETTI; PLATT NETO, 2010) Do ponto de vista legal, para Raupp e
Pinho (2015b), a publicagdo da Lei n.° 12.527, de 18 de novembro de 2011 (BRASIL, 2011),
conhecida como Lei de Acesso a Informagdao — LAI, reforcou exigéncias legais de
transparéncia dos atos praticados na administragdo publica. Algumas das exigéncias ja
constam no texto da Lei n.°101, de 4 de maio de 2000 (BRASIL, 2000), conhecida como Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF, bem como na Lei n.° 131, de 27 de maio de 2009
(BRASIL, 2009), denominada comumente de Lei da Transparéncia.

Discorrendo um pouco sobre os textos legais, para Sacramento e Pinho (2007), a LRF
integra o rol das medidas que contribuem para o avangco formal da transparéncia na
administracdo publica brasileira. Entendem os autores que a sua efetivacdo depende
diretamente do exercicio da fiscalizacdo de seu cumprimento pelos 6rgaos de controle aliados
a uma ampla participagdo popular. A LRF estabelece regras obrigando os entes federativos a
apresentarem demonstrativos fiscais que devem ser publicados em meios de amplo acesso
publico. A publicacdo destes demonstrativos na internet, por exemplo, tem como mérito

Rerie.
37 ISSN 2175-8069, UFSC, Florianépolis, v.13, n. 30, p. 34-52, set./dez. 2016 ‘ Cntrmporiaes &
'Cl-.'l.hrl'_-l-'



Fabiano Maury Raupp

intensificar o controle sobre as contas publicas dos municipios,principalmente pelas sangdes
fiscais aplicaveis no caso de seu descumprimento. Com isso, além dos tribunais de contas, do
Ministério da Fazenda e do Ministério Publico, os proprios cidaddos tém acesso a situagao
fiscal dos diversos governos. (LOUREIRO; TEIXEIRA; PRADO, 2008) Pelicioli (2000,
p.110) define a LRF como “um sistema de planejamento, execugdo orcamentaria e disciplina
fiscal até entdo inexistente”.

Conforme o art. 48 da LRF, sdo considerados instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal: “os planos, or¢camentos e lei de diretrizes orgamentdrias; as prestagdes de contas € o
respectivo parecer prévio; o Relatério Resumido da Execugdao Orgamentaria e o Relatorio de
Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos (BRASIL, 2000)”. Ainda no art.
48, em um paragrafo tnico incluido pela Lei da Transparéncia (BRASIL, 2009), consta que a
transparéncia também sera assegurada mediante:

I — Incentivo a participagdo popular e realizagdo de audiéncias
publicas, durante os processos de elaboragdo e discussdo dos planos,
lei de diretrizes orcamentarias e or¢camentos;

II — Liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informag¢des pormenorizadas sobre a
execucdo orcamentaria e financeira, em meios eletronicos de acesso
publico;

Il — Adogdo de sistema integrado de administragdo financeira e
controle, que atenda a padrao minimo de qualidade estabelecido pelo
Poder Executivo da Unido e ao disposto no art. 48-A (BRASIL, 2009).

A Lei da Transparéncia também acrescentou a LRF que os entes da Federagao
disponibilizardo a qualquer pessoa fisica ou juridica o acesso as informagdes referentes a
despesa, como atos praticados pelas unidades gestoras no decorrer da execucao da despesa, €
a receita, como langamento e recebimento de toda a receita das unidades gestoras, inclusive
referente a recursos extraordinarios. Novos avancos em termos legais foram introduzidos pela
LAI que legitima o novo paradigma pautado na transparéncia publica, e tem a publicidade
como a regra geral e o sigilo como exce¢do, conferindo a qualquer cidadao a possibilidade de
obter, junto a Administracdo Publica, informag¢des que ndo estejam disponibilizadas em seus
sitios eletronicos, ressalvados os casos em que ¢ resguardado o sigilo.( WARMLING;
BERNARDES; SANTOS, 2014) De acordo com o art. 3 da LAI, os procedimentos previstos
destinam-se a assegurar o direito fundamental de acesso a informag¢do, em conformidade com
os principios basicos da administragdo publica e tendo como diretriz o desenvolvimento do
controle social, fomentando o desenvolvimento da cultura da transparéncia. Estdo previstas na
lei duas tipologias de transparéncia: transparéncia ativa (dados disponibilizados
espontaneamente que estejam ou nao previstos na legislagdo pertinente); e transparéncia
passiva (fornecimento de dados sob requerimento do interessado). As transparéncias ativa e
passiva sdo frequentemente associadas as leis de acesso a informagdo. Contudo, a existéncia
de uma lei de acesso a informacdo ndo faz um governo transparente. Para que um governo
seja transparente, a informagdo deve ser acessivel de forma completa e
tempestiva.(MICHENER; BERSCH, 2013)

Em relagdo a transparéncia ativa, ¢ dever dos d6rgaos e entidades publicas promover,
independentemente de requerimentos, a divulgacdo em local de fécil acesso, no ambito de
suas competéncias, de informagdes de interesse coletivo geral por eles produzidas ou
custodiadas. (BRASIL, 2011) A divulgacao obrigatoria em sitios oficiais da rede mundial de
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computadores (internet) deve ser objetiva, clara e em linguagem de facil acesso. Os sitios
ainda devem atender aos requisitos de garantia de autenticidade e integridade das informagdes
disponiveis, manté-las atualizadas, indicar o local e fornecer instrugdes que permitam ao
interessado comunicar-se, por via eletronica ou telefonica, com o 6rgao ou entidade detentora
do sitio, além de adotar medidas necessarias para garantir a acessibilidade de contetdo.
Considerando o objeto empirico do presente estudo, discute-se um pouco mais acerca da
transparéncia passiva.

Partindo do pressuposto de Silveira (2012) de que as informagdes publicas pertencem ao
cidadao, e nao ao Estado, as informacdes que nao forem disponibilizadas de forma ativa pelos
gestores publicos poderdo ser solicitadas pelo cidadao, configurando a transparéncia passiva.
A solicitacdo de informagdes pelo cidadao, contemplada no art. 10 da LAI, pode ocorrer
presencialmente no servico de informagdo do 6rgdo ou através da internet. E solicitada a
identificacdio do requerente que, no entanto, ndo necessita justificar as razdes da sua
solicitacdo. Se o acesso a informagdo nao puder ocorrer de imediato, o 6rgdo tera até 20 dias
(contados de forma continua, independentemente de passar por dias uteis ou ndo uteis) para
responder, prorrogaveis por mais 10 dias (contados de forma continua), mediante justificativa
formal ao requerente. A LAI prevé possibilidades de recursos a serem interpostos pelo
cidaddo quando o acesso a informagao for negado ou quando ele considerar que os processos
previstos na LAI ndo foram respeitados pelo orgdo publico. (JARDIM, 2012). Para o
atendimento do art. 10 da LAI, o ente governamental devera considerar:

§ 1° Para o acesso as informagoes de interesse publico, a identificacao
do requerente ndo pode conter exigéncias que inviabilizem a
solicitagdo;

§ 2° Os orgdos e entidades do poder publico devem viabilizar
alternativa de encaminhamento de pedidos de acesso por meio de seus
sitios oficiais na internet; e

§ 3° Sdo vedadas quaisquer exigéncias relativas aos motivos
determinantes da solicitagdo de informacdes de interesse publico.

Na transparéncia passiva, embora as informagdes sobre o desempenho governamental
sejam,de forma geral, publicas, sdo necessarias algumas agdes para obté-las, como um pedido
de informagdes, por exemplo.(BRANS; PETERS; VERBELEN, 2012) O pedido nio necessita
de fundamentag¢dao, motivagdo ou demonstracdo de interesse.(SILVEIRA, 2012) Portanto, a
transparéncia passiva ¢ um dos fortes eixos de promog¢do do controle social, pois, com um
formulario bastante simples, possibilita que o cidadao formalize seu pedido de informacgao de
forma facil e rapida.(LOPES; ASSUMPCAO, 2013)Contudo, a descricio da informacio
requerida deve ser clara, objetiva e precisa a ponto de identificar o objeto do pedido e
possibilitar, de forma eficiente e eficaz, a busca da informacdo pelo Estado.(SILVEIRA,
2012) Os orgaos publicos tém a responsabilidade de atender as demandas de transparéncia
passiva dos cidaddos e, nesse sentido, estas atividades devem, em alguma medida, ser
incorporadas as rotinas administrativas dos servidores. Caso contrario, ha o risco de se anular
o direito de acesso a informacao trazido pela LAI. (MICHENER; MONCAU; VELASCO,
2014)0s governos devem, portanto, mudar suas atitudes, muitas vezes relutantes em fornecer
informacdes aos requerentes, mesmo nao existindo base legal para que isso ocorra. Para que
haja mudangas neste sentido, € essencial um compromisso com a transparéncia, a fim de que o
direito de acesso a informacao seja exercido de forma real e eficaz.(CASADO, 2013)

Embora o cidaddo seja um personagem central no cenario da LAI, o papel da sociedade
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¢ exclusivamente o da transparéncia passiva. Todos os demais mecanismos acionados e
acionaveis para a implementacdo da LAI s3o basicamente aparatos do Estado. Se as agéncias
que configuram o aparato informacional do Estado, especialmente os arquivos, nado
construirem agendas, politicas e praticas em didlogo com a LAI, provavelmente seguirdo
periféricas. (JARDIM, 2012) Para Raupp e Pinho (2015a), a transparéncia passiva pode ser
vista como aquela encontrada em uma sociedade mais desenvolvida, mais participativa, o que
nao ¢ o caso da sociedade brasileira. A reflexdo acerca do acesso a informacao no Brasil
permeia questdes culturais, econdmicas, politicas e sociais, ja que se trata de questdes que
constroem uma sociedade. (NIWA; LIMA, 2013)

Em um estudo realizado pelo Artigo 19 sobre o acesso a informacdo no Brasil, foram
submetidos mais de 140 (cento e quarenta) pedidos de informagdo para diferentes o6rgaos da
administracao publica federal, estadual e municipal com relacdo as seguintes areas tematicas:
meio ambiente, educa¢do, moradia, satde, direito da mulher, acesso a agua, radiodifusao,
pluralismo e diversidade, e implementacao da lei de acesso a informagao. Os resultados deste
esforco indicam que menos da metade das respostas recebidas contemplaram integralmente o
que foi perguntado. Outro resultado preocupante ¢ que o nimero de pedidos ndo respondidos
ainda ¢ extremamente alto: 32% dos orgaos requisitados ndo responderam, mesmo apos 20
(vinte) dias (contados de forma continua) decorridos do prazo estabelecido pela
LAL(ARTIGO 19, 2013) A transparéncia passiva, por sua vez, teve avangos significativos,
mas ainda requer grandes esfor¢os das autoridades publicas, dos servidores e da sociedade
civil para garantir o acesso a informacao a todos os individuos de forma igualitaria. Segundo
oArtigo 19 (2013), os pontos mais problematicos sdo: a necessidade de identificacdo do
requerente representa um entrave para o acesso igualitario as informagdes, principalmente em
pequenos municipios em que a légica do poder ainda predomina; o grau de insatisfagdo com
as respostas € alto, pois os 6rgdos publicos, em geral, ndo respondem ao que foi perguntado; a
divulgacao dos dados orcamentarios e executivos, obrigacdo estabelecida por leis anteriores a
LAI, ainda ¢ falha e impede o real acesso a informagdo; a publicagdo da lista de documentos
classificados como sigilosos e suas respectivas justificativas, como requer a LAI, também
parece ser um ponto descumprido de forma generalizada pelos 6rgdos publicos; a elaboracao e
o envio dos recursos ao pedido de informagdo ndo ¢ um procedimento simples e requer
conhecimento prévio sobre as autoridades competentes para julga-lo, o controle de prazos etc.

No estudo realizado por Michener, Moncau e Velasco (2014), foram enviados 453
(quatrocentos e cinquenta e trés) pedidos de acesso a informagdo baseados em 55 (cinquenta e
cinco) perguntas individuais. Essas perguntas foram destinadas a 133 (cento e trinta e trés)
orgaos publicos pertencentes a todos os poderes dos estados de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio
de Janeiro, bem como suas respectivas capitais, além do Distrito Federal e da Unido. Para
avaliacdo do Poder Judiciario foram enviados 264 (duzentos e sessenta e quatro) pedidos de
acesso a informacao baseados em 7 (sete) perguntas individuais. Os pedidos foram enviados a
40 (quarenta) tribunais: os 27 (vinte e sete) Tribunais de Justica Estaduais, os 5 (cinco)
Tribunais Regionais Federais e os 5 (cinco) Tribunais Regionais do Trabalho, além do
Supremo Tribunal Federal, Superior Tribunal de Justi¢a e Tribunal Superior do Trabalho. As
taxas de resposta foram de 69% na avaliagdo geral e 61% na avaliacdo do Poder Judiciario.
Cabe destacar, porém, que algumas entidades apresentaram resultados muito distantes das
médias. E o caso dos governos do Estado do Rio de Janeiro e do Municipio do Rio de Janeiro
na Avaliacdo Geral, que apresentaram taxas de resposta de 34% e 23%, evidenciando um
cendrio preocupante em termos de cumprimento com a LAIL. Com relagdo a Avaliagdo do
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Poder Judiciario, alguns Tribunais de Justiga também apresentaram taxas de resposta
consideravelmente baixas, como, por exemplo, o TJ-AC e o TJ-AL. (MICHENER.
MONCAU. VELASCO, 2014)

Na pesquisa realizada com o objetivo de investigar o atendimento as exigéncias de
transparéncia passiva pelas camaras de municipios brasileiros com populacdo superior a
300.000 (trezentos mil) habitantes, Raupp e Pinho (2015a) constataram que a maioria das
camaras (84,81%) descumpriram as exigéncias legais e mostraram-se intransparentes na
forma passiva. Foram poucas as camaras (15,19%) que retornaram de forma satisfatoria o
requerimento enviado. Destacam os autores que a defasagem entre as exigéncias de
transparéncia impostas aos entes governamentais e o efetivo cumprimento por seus dirigentes
ndo ¢ prerrogativa da transparéncia ativa, mas ocorre também com a transparéncia passiva.
Portanto, ndo € possivel afirmar que a transparéncia passiva seja um caminho para amenizar o
descumprimento dos governantes em relacdo a transparéncia dos atos praticados na gestdo
publica. Os dados obtidos com essa pesquisa mostram-se ainda mais preocupantes ao se
considerar que foram investigadas as camaras das cidades maiores -que se esperava fossem
mais desenvolvidas - do contexto nacional. (RAUPP; PINHO, 2015a)

Ao mesmo tempo, compartilhando um pensamento mais otimista, percebe-se que pode
estar em marcha um processo de atendimento a lei e a cidadania através da transparéncia
passiva, o que deve ser visto como alvissareiro na trajetdria historica brasileira.(RAUPP;
PINHO, 2015a) Sao muitos os beneficios que se pretende alcancar com a adogdo de
mecanismos de transparéncia a partir de uma lei geral de acesso a informacdo: combate a
corrupcao; enfrentamento de abusos por parte de agentes governamentais ndo comprometidos
com a democracia € o bem comum; defesa dos direitos humanos; eficiéncia na gestdo publica;
melhoria do debate publico e reforgo na participagio cidadi.(ANGELICO; TEIXEIRA, 2012)
Por outro lado, também podem ser apontados obstaculos socioculturais que dificultam o
fortalecimento da LAI. Sdo eles: falta de divulgacao a respeito do direito a informagao; falta
de apoio a Lei por parte de setores que ja t€m acesso as informagdes; auséncia do uso pratico
das possibilidades da Lei, com receio de retaliacdo governamental; fraca atuacdo da
sociedade, tanto no sentido de demandar informa¢ao como no sentido de demandar reformas
institucionais para fortalecer o direito & informagdo.(ANGELICO, 2012) Pontualmente em
relagdo ao aparato institucional-legal, o autor destaca os seguintes obstdculos: auséncia de
orgdo supervisor ou baixa autonomia dos 6rgaos existentes; limitado escopo da Lei; auséncia
de referéncia legal em relacdo ao fato de que a ndo resposta ¢ violagdo ao direito a
informagdo. Trata-se de obstaculos que dificultam a efetiva constru¢do de condicdes de
transparéncia no setor publico. (BRANS; PETERS; VERBELEN, 2012)

A criagdo de uma legislacdo ¢ apenas uma etapa na constru¢cdo de uma politica de
transparéncia no Pais. A norma deve ser transformada em acgdes e fatos, pelo Executivo e
demais poderes, para sua efetivacdo, possibilitando maior conhecimento da populacdo sobre
os atos do governo, tentando eliminar a desconfianga sem que se perca o interesse. (PAES,
2011) Aliado a isso, os prestadores de servicos publicos vém sendo desafiados no sentido de
promover inovagoes tecnoldgicas que transformem, ou ajudem a transformar, a relagdo entre
o Estado e o cidaddo. A premissa de facilitar e simplificar o acesso a informacdo pelo
cidaddo, como € o caso da transparéncia ativa e passiva, pode ser considerada uma inovagao.
A solucdo foi concebida de forma a livrar o cidadao do labirinto de formularios e da
burocracia do servigo ptiblico. (LOPES; ASSUMPCAO, 2013)

A compreensdo da evolugdo da transparéncia como norma, em termos de divulgacdo
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voluntéria de informagdes por atores politicos, envolve questdes de poder e persuasao em um
contexto inerentemente politico. Embora nem sempre a transparéncia, no sentido da
divulgacdo voluntaria de informagdespor atores publicos, esteja relacionada a legitimidade,
argumenta-se que ela pode contribuir para uma aceitagdo publica das estruturas institucionais.
De acordo com a teoria politica, elapode propiciar aos cidaddos a possibilidade de
acompanhar a formulac¢do de politicas e examinar seus resultados, refor¢ando a legitimidade
das estruturas institucionais. Entende-se que a internet desempenha um importante papel na
construcdo da transparéncia dos governos e, portanto, reforca a sua legitimidade. (CURTIN;
MEIJER, 2006; LICHT, 2014) Para Lopes (2007), foi a partir de meados da década de 1990 -
devido ao grande impulso com a virada do século - que os investimentos em politicas de
acesso a informacao publica, nos paises onde esse acesso ja estava mais bem estruturado,
passaram a ser canalizados principalmente para as TIC, com destaque para a internet.
Segundo o mesmo autor, a revolucao trazida pelas TIC tem causado profundas mudangas na
organizac¢do do setor publico. Este fato pode ser comprovado com exemplos praticos de como
a tecnologia tem ajudado de diversas formas a facilitar a promog¢do de servigos publicos em
maior quantidade e qualidade. A discussdo sobre a disponibilizagdo de informagdes pelos
entes publicos a sociedade tem sido relacionada ao uso das TIC, com promessas de facilidades
no acesso a informacao a partir dessas tecnologias. (RAUPP; ABREU; ABREU, 2015)

A internet, por suas caracteristicas, permite que grande quantidade de informagdes
esteja acessivel a um maior nimero de pessoas, servindo de ferramenta para a
transparéncia.(ALLEGRETTI; PLATT NETO, 2010) Uma das principais contribuigdes que o
uso da internet pode trazer para a divulgacdo das acdes governamentais ¢ a redugdo do custo
do exercicio da cidadania, uma vez que o cidaddo tera a oportunidade de despender uma
quantidade menor de tempo e dinheiro para a obtencdo das informagdes do seu interesse,
consolidando os fundamentos de uma sociedade democratica e plural.(SANTANA JUNIOR et
al., 2009)

Para Oliveira (2006), a Administracdo Publica deveria buscar a introdugdo das TIC as
suas fungdes, organizando-as em termos de coletar e prover dados, consequentemente gerando
informagoes claras, precisas e concisas na tentativa de tornar os servigos essencialmente
publicos acessiveis a todos. Com isso, percebe-se a importancia crescente que as TIC
representam no setor publico, podendo tornar-se aliadas no processo de transparéncia,
facilitando o acesso & informacio. E evidente que a popularizacio da internet nas duas tiltimas
décadas promoveu uma revolugdo nos meios de informagao. A rapidez, a facilidade de acesso
e a disponibilidade de informacgdes deram inicio a uma verdadeira Era da Informagdo. Ao
mesmo tempo, t€m sido desenvolvidos sistemas de informag¢des cada vez mais complexos,
agregando banco de dados, informacdes espaciais, interligando processos, transagdes
econdmicas e servicos. Esses avancos tém atingido também os governos. (PRADO;
LOUREIRO, 20006)

Sistemas de informacao tém sido implantados por governos e sdo configurados como
portais eletronicos, permitindo o acesso a uma grande quantidade de servigos on-line, dados e
informacdes de interesse publico. (PRADO; LOUREIRO, 2006) Oportuno definir o conceito
de portal eletronico que, para Cunha (2000, p.1), “ser reconhecido como um portal esta
diretamente relacionado a forca com que o site atrai visitantes. Os servigos mais comuns de
um portal incluem servicos de e-mail, bate-papo (chat), servigos de busca e servicos de
noticias, gratuitos ou nao”. Parte-se do entendimento de que, dependendo dos objetivos e da
forma com que sdo implementados, os portais eletronicos podem contribuir para a constru¢ao
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da transparéncia. Por outro lado, corre-se o risco, quando da criagao de um portal eletronico,
de que o mesmo sirva apenas de mural eletronico e que ndo haja transparéncia. (RAUPP,
2011) No caso particular do presente estudo, a investigacao da transparéncia passiva assentou-
se no envio de solicitagdo de informagdo pelo proprio portal ou a partir de orientacdes
apresentadas no portal (por exemplo, disponibilizagdo de endereco de e-mail), conforme
abordado na trajetoria metodoldgica.

3 Trajetoria Metodologica

Para realizar a pesquisa, empreendeu-se um estudo descritivo, realizado por meio de um
survey, com abordagem qualitativa e quantitativa. Foram investigadas as prefeituras dos
maiores municipios brasileiros, assim considerados aqueles com populagdo superior a
100.000 (cem mil) habitantes. Para identificar os maiores municipios, foi consultada a
Sinopse do Censo Demografico 2010, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), a partir da qual chegou-se a 283 (duzentos e oitenta e trés) municipios. Algumas
razoes para trabalhar com os maiores municipios sao apresentadas abaixo:

e Municipios maiores tendem a apresentar maior nivel de divulgacao de informagdes

acerca da gestdo municipal (STYLES; TENNYSON, 2007);

e Assume-se que deve haver, nos municipios maiores, com a existéncia de uma
sociedade mais complexa e plural, a busca de maior cobranga aos poderes
instituidos, entre eles o Executivo municipal, por parte da sociedade civil (RAUPP;
PINHO, 2011);

e O conjunto de municipios com mais de 100.000 (cem mil) habitantes concentra
milhdes de habitantes, o que torna o estudo relevante, uma vez que investiga
informagdes relativas a gestdo publica para uma parcela bastante significativa da
populagdo brasileira (CRUZ et al., 2012);

e Municipios maiores devem ter suas prefeituras com maiores condic¢des (financeiras,
de recursos humanos) de construir portais mais desenvolvidos, contemplando
inclusive o quesito da accountability. (RAUPP, 2014)

Apos a identificagdo dos municipios com mais de 100.000 (cem mil) habitantes,
seguiu-se com a verificagdo dos enderecos dos portais eletronicos das prefeituras. A
busca dos enderegos foi feita no site Google, nos dias 2 e 3 de setembro de 2015. Os
enderecos foram identificados a fim de que a solicitagdo da informacao ocorresse a partir
do formulério eletronico disponivel no proprio portal ou por meio de e-mail, cujo endereco
também seria obtido no portal. Para a coleta dos dados, formulou-se um requerimento
unico para ser encaminhado as prefeituras, com o seguinte texto: “Considerando os
pressupostos da Lei n.° 12.527/2011, solicito lista de viagens internacionais realizadas pelo
prefeito em 2014, com detalhes do objetivo e o valor do gasto total com didrias por viagem”.
O envio da solicitagdao ocorreu nos dias 14, 15 e 16 de setembro de 2015. Ressalva-se que ndo
foi fixado um prazo para retorno das informagdes, pressupondo que seria de conhecimento
das prefeituras os limites legais definidos pela LAI.

Os dados obtidos foram analisados a partir da técnica da analise descritiva, tabulados
em planilhas eletronicas. Na apresentagdo dos resultados, optou-se por utilizar as categorias
de Raupp e Pinho (2015a) que, adaptadas ao objeto investigado, restaram assim: primeira
categoria — refere-se as prefeituras em que nao foi possivel encaminhar a solicitacdo de
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informacao; segunda categoria — prefeituras cuja solicitagao foi encaminhada, mas nao houve
retorno (resposta), ou o retorno foi insuficiente, ou o retorno ocorreu apds o prazo legal;
terceira categoria — prefeituras em que a solicitagdo foi encaminhada e houve retorno
satisfatorio.

4 Realidade da Transparéncia Passiva

A secdo de resultados exibe, primeiramente, os resultados individuais obtidos em cada
categoria. Em seguida, ¢ apresentada uma sintese da (in)transparéncia passiva de prefeituras
dos maiores municipios brasileiros.

4.1 Prefeituras com portais que nio permitiram o envio da solicitacio

Transcorridos aproximadamente 4 (quatro) anos da LAI ainda h4 prefeituras cujo portal
ndo estd devidamente estruturado para receber a solicitagdo do cidaddo. Nesta categoria
identificou-se 11(onze) (3,89%) prefeituras em que foram esgotadas as possibilidades de
envio do pedido de informacao (formulario eletronico ou identificagdo de e-mail para envio
da solicitagdao) por meio do portal eletronico. No estudo de Raupp e Pinho (2015a), para
13,92% das camaras investigadas ndo foi possivel encaminhar o pedido de informag¢ao. Além
de representar um percentual superior aos resultados obtidos com prefeituras, surpreendeu o
fato de que este grupo contempla cdmaras de 5 (cinco) capitais brasileiras e outras localizadas
em cidades de grande porte ¢ em regides mais desenvolvidas. Em outras palavras, nesses
centros seria esperado ndo encontrar problemas de limitagdes de artefatos tecnologicos nas
camaras municipais. Para Michener, Moncau e Velasco (2014), muitas entidades adotam
plataformas ou sistemas que impdem obstaculos ao cidaddo. Além disso, existem Orgaos
publicos brasileiros que sequer possuem plataforma especifica para o recebimento de pedidos
de acesso a informagao.

A existéncia de prefeituras nesta categoria remete a algumas consideragdes.
Primeiramente, hd um claro desrespeito a lei. E o chamado descumprimento na origem
(RAUPP; PINHO, 2015a), pois, de acordo com a LAI, art. 10, § 1°, “os o6rgdos e entidades do
poder publico devem viabilizar alternativas de encaminhamento de pedidos de acesso por
meio de seus sitios oficiais na internet”. (BRASIL, 2011) Outra consideragao diz respeito ao
fato de que essas prefeituras ndo contribuem para a constru¢dao de condi¢des de transparéncia
da administragdo municipal. Para Raupp e Pinho (2015a), se nao ha condi¢des tecnologicas,
sitios devidamente estruturados, o cidaddo ndo consegue fazer o requerimento da informacao.
Neste conjunto de prefeituras, o administrador municipal desconhece a necessidade de
informacao do cidadao.

Os municipios de Campinas (SP), Caxias (MA), Codé (MA), Criciuma (SC),
Maracanat (CE), Maranguape (CE), Rio Grande (RS), Sao Bernardo (SP), Sete Lagoas (MG),
Teresopolis (RJ) e Varzea Grande (MT), enquadrados na primeira categoria de Raupp e Pinho
(2015a), parecem nado fazer parte da realidade apresentada por Macadar, Freitas e Moreira
(2015), para quem, na medida em que a tecnologia facilita o compartilhamento da
informagdo, cabe ao Estado fornecer os elementos que permitam ao cidaddo construir o seu
livre convencimento dentro do universo do qual € titular, para, munido desses insumos,
influir, pressionar, decidir, exigir providéncias, enfim, participar ativamente nos rumos do seu
municipio, estado e pais. Os portais verificados assumem mais um perfil de murais eletronicos
do que espagos de constru¢do da transparéncia. Eles respondem a um requerimento, um
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impulso da modernidade expresso por um imperativo tecnolégico dominante, porém nao
contribuem para o desenvolvimento da transparéncia. (RAUPP; PINHO, 2013) A principio,
era de se pressupor que estes municipios, por fazerem parte dos maiores municipios
brasileiros, ndo teriam dificuldades para disponibilizar portais mais estruturados do ponto de
vista tecnoldgico, ou seja, aptos a receber e, consequentemente, responder a solicitacdo do
cidaddo. Contudo, tais potencialidades do executivo ndo foram observadas nesta categoria.
Também ndo foi observada a facilidade de acesso a informacao pelos mecanismos da
transparéncia passiva, pois, de acordo com Lopes e Assumpcao (2013), a solicitacdo deveria
ocorrer a partir de um formulario simples, que possibilitasse a formalizacdo do pedido de
forma facil e rapida. Tais questdes chamam atencdo de forma negativa, dado o porte
populacional dos municipios investigados.

4.2 Prefeituras que nio atenderam a solicitacao

E quando a tecnologia existe, mas ndo ¢ utilizada para o fim a que se propde? Essa ¢ a
realidade de um expressivo nimero de municipios: Cabo Frio (RJ), Abaetetuba (PA),
Acailandia (MA), Aguas Lindas de Goias (GO), Alagoinhas (BA), Almirante Tamandaré
(PR), Alvorada (RS), Americana (SP), Ananindeua (PA), Anapolis (GO), Angra dos Reis
(RJ), Aparecida de Goiania (GO), Aracaju (SE), Aragatuba (SP), Araguaina (TO), Araguari
(MG), Arapiraca (AL), Arapongas (PR), Araraquara (SP), Araras (SP), Araucaria (PR),
Bacabal (MA), Bagé (RS), Balnedrio Camborit (SC), Barbacena (MG), Barreiras (BA),
Barretos (SP), Bauru (SP), Belém (PA), Belford Roxo (RJ), Belo Horizonte (MG), Bento
Gongalves (RS), Boa Vista (RR), Botucatu (SP), Braganga (PA), Brusque (SC), Cabo de
Santo Agostinho (PE), Cachoeiro de Itapemirim (ES), Camacari (BA), Camaragibe (PE),
Cameta (PA), Campina Grande (PA), Campo Largo (PR), Campos dos Goytacazes (RJ),
Canoas (RS), Carapicuiba (SP), Cariacica (ES), Castanhal (PA), Catanduva (SP), Caucaia
(CE), Colatina (ES), Conselheiro Lafaiete (MG), Coronel Fabriciano (MG), Cotia (SP), Crato
(CE), Cubatao (SP), Cuiaba (MT), Diadema (SP), Divinopolis (MG), Dourados (MS), Duque
de Caxias (RJ), Embu (SP), Eunépolis (BA), Feira de Santana (BA), Ferraz de Vasconcelos
(SP), Florianopolis (SC), Formosa (GO), Fortaleza (CE), Foz do Iguacu (PR), Francisco
Morato (SP), Franco da Rocha (SP), Garanhuns (PE), Goidnia (GO), Governador Valadares
(MG), Gravatai (RS), Guarapari (ES), Guarapuava (PR), Guarulhos (SP), Ibirit¢ (MQG),
Igarassu (PE), Ilhéus (BA), Imperatriz (MA), Indaiatuba (SP), Ipatinga (MG), Itabira (MG),
Itaborai (RJ), Itaguai (RJ), Itajai (SC), Itapevi (SP), Itapipoca (CE), Itaquaquecetuba (SP), Itu
(SP), Jaboatdo dos Guararapes (PE), Jacarei (SP), Jandira (SP), Jau (SP), Jequié¢ (BA),
Joinville (SC), Juazeiro (BA), Juazeiro do Norte (CE), Jundiai (SP), Lages (SC), Lauro de
Freitas (BA), Linhares (ES), Luzidnia (GO), Macaé¢ (RJ), Macei6 (AL), Magé (RJ), Manaus
(AM), Maraba (PA), Marica (RJ), Maringa (PR), Marituba (PA), Maua (SP), Mogi das Cruzes
(SP), Montes Claros (MG), Mossoré (RN), Muriaé (MG), Natal (RN), Nilopolis (RJ), Niteroi
(RJ), Nossa Senhora do Socorro (SE), Nova Friburgo (RJ), Nova Iguagu (RJ), Olinda (PE),
Osasco (SP), Ourinhos (SP), Paco do Lumiar (MA), Palmas (TO), Paranagua (PR),
Parauapebas (PA), Parintins (AM), Parnaiba (PI), Passos (MG), Patos (PB), Patos de Minas
(MG), Paulista (PE), Paulo Afonso (BA), Pelotas (RS), Petrolina (PE), Petrépolis (RJ),
Piracicaba (SP), Poa (SP), Ponta Grossa (PR), Porto Alegre (RS), Porto Seguro (BA), Porto
Velho (RO), Pouso Alegre (MG), Praia Grande (SP), Presidente Prudente (SP), Queimados
(RJ), Resende (RJ), Ribeirdo das Neves (MQG), Ribeirdo Preto (SP), Rio das Ostras (RJ), Rio
Verde (GO), Rondondpolis (MT), Sabara (MG), Salto (SP), Salvador (BA), Santa Barbara
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d'Oeste (SP), Santa Cruz do Sul (RS), Santa Luzia (MG), Santa Maria (RS), Santa Rita (PB),
Santana de Parnaiba (SP), Santana (AP), Santarém (PA), Santos (SP), Sdo Caetano do Sul
(SP), Sao Carlos (SP), Sao Gongalo (RJ), Sao Joao de Meriti (RJ), Sao José de Ribamar
(MA), Sao José dos Campos (SP), Sao José dos Pinhais (PR), Sdo Leopoldo (RS), Sao
Lourenco da Mata (PE), Sao Luis (MA), Sao Mateus (ES), Sdo Vicente (SP), Sapucaia do Sul
(RS), Serra (ES), Simdes Filho (BA), Sinop (MT), Sobral (CE), Sumaré (SP), Suzano (SP),
Tabodo da Serra (SP), Tatui (SP), Taubaté (SP), Teixeira de Freitas (BA), Tedfilo Otoni
(MG), Timon (MA), Trés Lagoas (MS), Trindade (GO), Uberlandia (MG), Umuarama (PR),
Uruguaiana (RS), Valinhos (SP), Valparaiso de Goias (GO), Varginha (MG), Varzea Paulista
(SP), Vespasiano (MG), Viamao (RS), Vitéria (ES), Vitéria de Santo Antdo (PE), Volta
Redonda (RJ), Votorantim (SP).

Foram 209 (duzentas e nove) (73,85%) prefeituras classificadas na segunda categoria,
ou seja, para as prefeituras destes municipios a solicitacdo foi encaminhada, mas ndo houve
retorno, ou o retorno ocorreu no prazo legal e foi considerado insuficiente, ou o retorno
ocorreu apds o prazo legal e também foi considerado insuficiente. Resultados semelhantes
foram obtidos no estudo de Raupp e Pinho (2015a), considerando que 86,08% das camaras
municipais puderam ser enquadradas nesta categoria. Por outro lado, as taxas de ndo
atendimento as solicitacdes apontadas nos estudos do Artigo 19 (2013) e de Michener,
Moncau e Velasco (2014) sdo bem inferiores, respectivamente 32% e 31%. Os resultados
obtidos com prefeituras e aqueles obtidos com camaras por Raupp e Pinho (2015a) parecem
coadunar com Pinho (2008), quando explica que o problema ndo ¢ de tecnologia, mas de
cultura politica, de desenvolvimento politico. Destaca o autor que ha muita tecnologia, ainda
que ela possa e deva ser ampliada, mas pouca democracia, pois a tecnologia que poderia ser
usada para o aperfeigoamento democratico ndo ¢ mobilizada nesse sentido. Nestes casos, o
governo municipal ainda ndo teria condi¢des de incorporar a cultura de utilizagdo das TIC.

Ainda que algumas prefeituras desta categoria tenham feito contato (dentro e fora do
prazo legal), estas ndo atenderam ao pedido de solicitacdo. Dissecando os resultados, 167
(cento e sessenta e sete) (59,01%) prefeituras ndo deram retorno; 27 (vinte e sete) (9,54%)
prefeituras entraram em contato no prazo, contudo, o retorno foi considerado insuficiente; e
15 (quinze) (5,30%) prefeituras entraram em contato apds o prazo legal, cujo retorno também
foi considerado insuficiente. Para que atendessem de forma satisfatéria, as prefeituras
deveriam informar a lista de viagens internacionais realizadas, os objetivos de cada viagem e
0 gasto com diarias em cada uma das viagens. Atentando para o fato de que os motivos de
insuficiéncia foram comuns para os retornos recebidos dentro e fora do prazo, constatados a
partir da analise do contetido, fez-se uma analise conjunta dos motivos para as 42 (quarenta e
duas) prefeituras, chegando-se aos seguintes resultados: 17 (dezessete) (6,01%) prefeituras
informaram apenas a lista de viagens; 14 (catorze) (4,95%) informaram a lista de viagens e os
respectivos objetivos; 9 (nove) (3,18%) prefeituras informaram a lista de viagens e os
respectivos valores de didrias; e 2 (duas) (0,71%) prefeituras entraram em contato informando
que futuramente responderiam a solicitagdo, o que nao ocorreu.

Algumas das caracteristicas identificadas nesta categoria ja haviam sido pontuadas pelo
Artigo 19, em um monitoramento do acesso a informacao: sistemas eletronicos para envio de
pedidos de informacdo que apresentam limite de caracteres ou de perguntas; Orgdos que
apresentam requisitos complexos, exigindo que o requerente saiba para qual se¢@o interna do
orgao o pedido deve ser dirigido; e requisitos de identificagdo que geram constrangimentos.
(ARTIGO 19, 2013) Também foi possivel constatar caracteristicas semelhantes aos achados
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do estudo de Raupp e Pinho (2015a), a saber: determinadas prefeituras entraram em contato
apds o envio da solicitacdo, informando que iriam providenciar a resposta, contudo, ndo a
encaminharam dentro do prazo limite definido pela LAI; outras solicitaram que o pedido fosse
feito de forma presencial, in loco, na sede da prefeitura; além dos ja mencionados requisitos
de identificagdo com documentos pessoais para que a informagdo pudesse ser disponibilizada.
Para os autores, trata-se de possiveis barreiras ao acesso a informacdo. Estas prefeituras,
assim como as prefeituras da primeira categoria, também descumpriram a legislacao e, em
uma perspectiva de valor fundamental, ndo contribuiram para a constru¢do do exercicio da
transparéncia.

4.3 Prefeituras que atenderam a solicitacio: uma inversao entre a regra e a excecao
Fizeram parte da ultima categoria as prefeituras em que a solicitacdo foi encaminhada

e houve retorno satisfatorio. Foram identificadas 63 (sessenta e trés) (22,26%) prefeituras
classificadas nesta categoria, correspondendo aos seguintes municipios: Apucarana (PR),
Araruama (RJ), Atibaia (SP), Barra Mansa (RJ), Barueri (SP), Birigui (SP), Blumenau (SC),
Braganga Paulista (SP), Brasilia (DF), Cachoeirinha (RS), Campo Grande (MS),
Caraguatatuba (SP), Caruaru (PE), Cascavel (PR), Caxias do Sul (RS), Chapeco (SC),
Colombo (PR), Contagem (MG), Corumba (MS), Curitiba (PR), Franca (SP), Guaratingueta
(SP), Guaruja (SP), Hortolandia (SP), Itabuna (BA), Itapecerica da Serra (SP), Itapetininga
(SP), Itatiba (SP), Jaragua do Sul (SC), Ji-Parana (RO), Jodo Pessoa (PB), Juiz de Fora (MG),
Limeira (SP), Londrina (PR), Macapa (AP), Marilia (SP), Mesquita (RJ), Mogi Guagu (SP),
Novo Hamburgo (RS), Palhoga (SC), Parnamirim (RN), Passo Fundo (RS),
Pindamonhangaba (SP), Pinhais (PR), Pogos de Caldas (MG), Recife (PE), Ribeirdo Pires
(SP), Rio Branco (AC), Rio Claro (SP), Rio de Janeiro (RJ), Santo André (SP), Sao José (SC),
Sao José do Rio Preto (SP), Sdo Paulo (SP), Sertdozinho (SP), Sorocaba (SP), Teresina (PI),
Toledo (PR), Uba (MG), Uberaba (MG), Vila Velha (ES), Vitoria da Conquista (BA).
Resultados aproximados foram obtidos por Raupp e Pinho (2015a), porém, distantes dos
resultados obtidos pelo Artigo 19 (2013) e por Michener, Moncau e Velasco (2014).

Recorrendo aquilo que pretende expressar o titulo desta secdo, nesta categoria parece
ocorrer uma inversao entre a regra e a excec¢do. Isto decorre do fato de que a minoria ¢ que
atende a legislacdo, quando deveria ser o contrario. Contudo, da mesma forma, como
apontado por Raupp e Pinho (2015a), os resultados podem indicar que se essas prefeituras
atenderam ao solicitado, entdo ndo parece impossivel atender a Lei, o que leva a questionar as
razdes das outras prefeituras ndo atenderem ou atenderem parcial e pobremente a Lei.

4.4 Resumo da realidade da transparéncia passiva

Apresentados os resultados individuais de cada categoria, nesta secdo pretende-se
realizar um balango da transparéncia passiva dos maiores municipios brasileiros. A sintese em
dados quantitativos consta na Tabela 1.

Tabela 1: Sintese da transparéncia passiva dos maiores municipios brasileiros
Categorias N. Percentual

Prefeituras em que nao foi possivel encaminhar a solicitacdo de informagao. 11 3,89%

Prefeituras cuja solicitagdo foi encaminhada, mas nao houve retorno, ou o retorno

e . , 209 73,85%
foi insuficiente, ou o retorno ocorreu ap6s o prazo legal.
Prefeituras em que a solicitagdo foi encaminhada e houve retorno satisfatério. 63 22,26%
Total 283 100,00%
Fonte: Dados da pesquisa (2015)
Reriv:
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De maneira geral, o que se percebe a partir da Tabela 1 é que 220 (duzentas e vinte)
(77,74%) prefeituras foram consideradas intransparentes na forma passiva, segregadas assim:
em 11 (onze) (3,89%) prefeituras os portais ndo permitiram o envio da solicitagdo, enquanto
para 209 (duzentas e nove) (73,85%) prefeituras até foi possivel o envio da solicitagdo,
porém, ndo houve retorno satisfatorio. J& 63 (sessenta e trés) (22,26%) prefeituras foram
consideradas transparentes, pois o envio da solicitacdo ocorreu e o retorno foi considerado
satisfatorio. A escolha por municipios maiores pressupunha resultados mais animadores,
ja que estava circunscrita a um universo onde o desenvolvimento ¢ a modernidade se
fazem mais presentes, o que se pressupunha também incluir uma sociedade civil mais
ativa e executivos mais sintonizados com as imposi¢des da lei.(RAUPP; ANDRADE;
PINHO, 2015) As razdes utilizadas para se trabalhar com municipios maiores (STYLES;
TENNYSON, 2007; RAUPP; PINHO, 2011; CRUZ et al., 2012; RAUPP, 2014) ndo foram
confirmadas no empirico.

Recomenda-se as prefeituras da primeira categoria que revejam o aparato tecnologico
mantido com o objetivo de atender as exigéncias da LAI, no sentido de tornar possivel o envio
da solicitacdo de informagdo. Além disso, entende-se que estas prefeituras, bem como
prefeituras das outras categorias, podem disponibilizar plataformas digitais especificas para o
envio da solicitagdo de informag¢do para que nao transfiram esta atribuicdo, conforme
Michener, Moncau e Velasco (2014), para o site de suas ouvidorias ou para o canal “Fale
Conosco”. Ainda segundo os autores, para que uma lei de acesso a informacgao funcione e seja
usada ¢ importante que o processo para o envio de pedidos e o recebimento de respostas seja o
mais simples possivel. E fundamental, portanto, que todo governo adote plataformas digitais
que tornem esse processo descomplicado e eficiente. O ideal seria que uma plataforma
também fornecesse uma ferramenta de busca para o cidaddo identificar respostas a pedidos
similares, evitando a custosa repeticao de esfor¢os em relagdo a pedidos e respostas analogos.
Para a segunda categoria, considerando o alto contingente de prefeituras que nao deram
retorno, fica a davida se realmente receberam o pedido. Neste caso, recomenda-se que a
propria plataforma de recebimento das solicitagdes possa encaminhar uma mensagem
confirmando o recebimento, caracteristica identificada em poucas plataformas. Ainda nesta
categoria foram identificados retornos insuficientes (dentro e fora do prazo). Nestes casos, a
transparéncia passiva pode ser vista como aquela encontrada em uma sociedade mais
desenvolvida, mais participativa, o que ndo € o caso da sociedade brasileira. Os entes estatais
conformam-se em atender, quando muito, as exigéncias da lei em geral, no caso a LAI
(RAUPP; PINHO, 2015a).

Para Raupp e Pinho (2015a), um contexto como este suscita a necessidade de
separar a tecnologia do exercicio da transparéncia, pois, em alguns casos nem a
tecnologia necessaria estd presente; ja em outros - a maioria - as respostas nao sao dadas
ou quando chegam sdo insuficientes para responder a questdo formulada e encaminhada
as camaras. Ainda segundo os autores, parece haver um aparato tecnologico (quando ha)
e um aparato politico, programado para atender as demandas da sociedade civil no
sentido do aumento da transparéncia. Em poucos casos, como visto, esses aparatos estao
alinhados, estabelecem um didlogo e aproximacdo. Se ndo ha transparéncia,
consequentemente estas prefeituras nao contribuem, em uma perspectiva mais ampla, com
avancos democraticos, conforme propunham Zuccolotto, Teixeira e Riccio (2015).
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5 Conclusoes

O artigo apresentou os resultados do estudo que teve por objetivo investigar a realidade
da transparéncia passiva de prefeituras dos maiores municipios brasileiros. Foram
considerados maiores municipios aqueles com populacao superior a 100.000 (cem mil)
habitantes, totalizando 283 (duzentos e oitenta e trés) municipios. Como resultados gerais,
220 (duzentas e vinte) (77,74%) prefeituras foram classificadas como intransparentes na
forma passiva, em razdo de os portais ndo permitirem o envio da solicitagdo, ou, mesmo
diante da possibilidade de envio da solicitagdo, o retorno ndo ter sido satisfatorio. Por outro
lado, 63 (sessenta e trés) (22,26%) prefeituras foram consideradas transparentes, pois o envio
da solicitagdo ocorreu e o retorno foi satisfatorio. O descumprimento da lei ocorreu na maioria
dos municipios, de formas diferentes, seja por problemas no portal, seja em razdo de
problemas no retorno as solicitagdes em que o envio foi possivel. Desvendou-se uma
realidade de transparéncia passiva que parece ndo coadunar com o porte do Poder Executivo
dos maiores municipios brasileiros.

Os resultados obtidos contribuem de forma pratica e tedrica. Em termos praticos, tem-se
um diagnostico da transparéncia passiva de um conjunto considerdvel de municipios
brasileiros. Consideravel também ¢ o porte populacional de tais municipios. Sendo o nimero
e o porte dos municipios relevantes, os achados contribuem para um diagndstico situacional
da realidade da transparéncia passiva. Soma-se as duas caracteristicas (nimero e porte dos
municipios), o fato de que foi possivel investigar municipios de todos os estados brasileiros,
formando um mosaico praticamente de todo o pais. Por tratar-se de uma obrigacdo legal, os
resultados podem ser utilizados pelos municipios enquadrados na primeira e segunda
categorias para se ajustarem as exigéncias legais. Ja os orgaos fiscalizadores ou mesmo os
cidaddos podem, a partir dos resultados, inferir sobre os municipios que desrespeitam as
exigéncias de transparéncia passiva. Do ponto de vista tedrico, ¢ evidente a caréncia de
estudos sobre transparéncia, particularmente em relacdo a transparéncia passiva, tema
discutido de forma incipiente em eventos e periddicos nacionais.

A opc¢ao por encaminhar apenas uma solicitagdo, sendo que ela tratava de um assunto
especifico, em que muitos municipios, mesmo de porte maior, acabam nao realizando essa
atividade (viagem do prefeito ao exterior), pode ter interferido no resultado. Tal escolha
representa uma limitacdo do estudo, ou seja, em determinados casos € possivel que a falta de
resposta esteja vinculada a ndo existéncia desse tipo de fato (viagem do prefeito ao exterior).
Cabe ressaltar que os resultados obtidos se limitam aos casos selecionados, sendo as
consideragdes direcionadas para o objeto empirico investigado, sem generalizagdes, para
outras prefeituras ou entes de outras esferas no Brasil. Outra limitagdo relaciona-se a escassez
de estudos relativos ao assunto, principalmente em relagdo a transparéncia passiva,
dificultando a comparagdo dos resultados com outros estudos. A terceira limitacdo diz
respeito a velocidade de mudancgas das TIC e da propria estrutura dos portais eletronicos, ou
seja, os dados apresentados indicam a realidade do periodo de coleta. Neste sentido, outros
estudos sdo encorajados a fim de que tais limitagdes sejam amenizadas.
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