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RESUMO

O objetivo central deste artigo € identificar quais entraves culturais e
burocraticos impactaram o processo de implantacdo da politica de transparéncia no
estado do Rio Grande do Sul no periodo de 2011 a 2014, considerando a trajetoria
nacional de desenvolvimento da transparéncia. A dimensédo instrumental da
transparéncia ao regime democratico permite a ampliagdo dos mecanismos de acesso
as informagfes publicas, com a finalidade de consecucdo dos mecanismos de
accountability. A transparéncia € uma estratégia de diminuicdo do segredo e do
obscuro no quotidiano estatal. Essa circunstancia pretende possibilitar que os
governos sejam mais responsaveis frente aos cidaddos. Assim, a cultura da
transparéncia entra em disputa com a cultura do segredo, uma vez que, para o seu
desenvolvimento, ha necessidade de interferir nas relagcdes de poder consolidadas
dentro da estrutura estatal. A analise dos entraves a execuc¢do da politica de
transparéncia decorre da experiéncia empirica como gestora da politica de
transparéncia no RS. Por fim, as mudangcas geram resisténcias, interferindo no
resultado final da implementacdo da politica de transparéncia. Esses resultados nao
decorrem, exclusivamente, da vontade politica do governante ou da forca de
resisténcia da burocracia, mas, precisamente, da relacdo de forca entre eles.

Palavras-Chave: Cultura Politica. Governanca Democratica. Transparéncia.
Relag8es Burocraticas de Poder.



ABSTRACT

This study aims to identify which cultural and bureaucratic obstacles affected
the process of implementing the transparency policy in the state of Rio Grande do Sul,
Brazil, in the period of 2011-2014, taking into account the national trajectory of the
development of transparency. The instrumental dimension of transparency to the
democratic regime allows the expansion of the mechanisms that grant access to public
information in order to achieve accountability mechanisms. Transparency is a strategy
to dwindle the secrecy and obscurity of the state’s daily life; it aims at making
governments more accountable to their citizens. Thus, the culture of transparency is
in dispute with the culture of secrecy, since there is a need to interfere in the
consolidated power relations within the state structure for transparency to flourish. The
analysis of the obstacles to the implementation of the transparency policy stems from
my empirical experience as manager of the transparency policy in Rio Grande do Sul.
Finally, the changes generate resistance, interfering in the outcome of the
implementation of the transparency policy. These results do not derive exclusively from
the political will of the ruler or from the resistance force of the bureaucracy, but
precisely from the relation of force between them.

Keywords: Political Culture. Democratic Governance. Transparency. Bureaucratic
Power Relations.
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1 INTRODUCAO

A transparéncia é uma caracteristica das sociedades democraticas. Exige-se
do governante uma gestdo republicana e transparente no trato da coisa publica,
buscando ampla e integral disponibilizacdo das informacdes produzidas pelo Estado
de modo a permitir um controle dos cidadéos sobre as a¢des do governo. Logo, todo
sistema democratico necessita de transparéncia na conducao da coisa publica, com
a finalidade de evitar desvios na consecuc¢do do interesse publico. (HEALD, 2006;
ETZIONI, 2010).

A transparéncia por si s6 ndo garante que este ou aquele regime politico seja
democratico. A democracia €, em suas diversas variantes, a expressao da
concorréncia para emergéncia de novos sujeitos e interesses de forma igualitaria e
inclusiva, com vistas a obtencdo do poder politico. Refere-se a necessidade de ter um
patamar minimo de regras para a constituicdo de um regime democratico. Para Dahl
existem 0s seguintes critérios para caracterizacdo de democracia: “1. Funcionarios
eleitos; 2. EleigOes livres, justas e frequentes; 3. Liberdade de expresséo; 4. Fontes
de informagéo diversificadas; 5. Autonomia para as associa¢des; 6. Cidadania
inclusiva.” (Dahl, 2009, p.99)

Desse modo, € impossivel afirmar que, a despeito de outros pré-requisitos, a
democracia prescinda da transparéncia, do anti-segredo para realizar-se. A ideia de
descortinamento dos segredos publicos € uma aquisicdo social da democracia. Nao
se pode falar de democracia sem que se conhecam os atos e decisdes do governo.
Transparéncia, assim, € um predicado politico que pertence ao campo da democracia.
Como afirma Bobbio, que pertenca a “natureza da democracia” o fato de que “nada
pode permanecer confinado no espaco do mistério € uma frase que nos ocorre ler,
com poucas variantes, todos os dias”. (BOBBIO, 2000, p. 98).

Este estudo se filia a concepcédo de Bobbio (2000), que afirma que a
democracia consiste no governo do poder visivel. Com base nessa premissa, busca-
se identificar e avaliar em quais no¢Oes da teoria democratica estd mais bem
associada uma politica de transparéncia. Em duas visdbes mais abrangentes, é
possivel pensar em modelos de regime democratico que priorizem a participacdo dos
cidaddos. Em um deles, a participacdo se da em todo o ciclo da politica publica,

inclusive o cidaddo é o protagonista no processo de tomada de decisdes politicas;



para essa visdo, a transparéncia deveria ir além do seu aspecto formal. O outro
modelo, o da democracia minimalista, também valoriza a ideia do tornar publico, mas
entende que o dever de disponibilizar informacdes € suficiente para o controle do
cidadao, isto é, trata como uma relacdo entre principals (governados) e agents
(governantes), cabendo ao agents simplesmente a reducdo da assimetria de
informacao existente entre eles para equilibrar o processo de representacgdo politica.
(FEREJOHN, 1999; PREWORSKI, 2001).

Uma questdo presente nos debates sobre transparéncia refere-se ao seu
significado e suas dimensdes. Ndo h& uma Unica maneira de conceitua-la; pelo
contrario, utilizando o argumento de Heald (2006, p. 40), existem “direcBes e
variedades de transparéncia”, além de variaveis de ambiente e de tempo que
interferem na sua formatacdo. No sentido comumente usado para transparéncia,
permite-se aos individuos obter informacfes sobre as estruturas e as operacdes de
entidades, incluido o préprio Estado. (ETZIONI, 2010).

Os elementos — a visibilidade e a inferibilidade — que integram o conceito de
transparéncia proposto por Michener e Bersch (2013) permitem completar o conteudo
da transparéncia. A visibilidade diz respeito ao local onde a informagcao pode ser
acessada, isto €, ela deve ser de facil e rdpida localizacdo, e ao conteldo da
informacgé&o, que deve ser completo para permitir um maior volume das informacdes.
A inferibilidade, por sua vez, relaciona-se a possibilidade de extrair conteddo da
informacédo disponibilizada e reutiliza-la de maneira a permitir a construcdo da
informacéo.

Muitos autores tém utilizado transparéncia como sinénimo de accountability,
mas, mesmo havendo conexao entre eles, ndo sao equivalentes no seu contetudo. A
transparéncia permite colocar as claras as informacdes publicas, proporcionando ao
cidaddo melhores condicdes para avaliar e participar das decisdes politicas, ou seja,
exercer o accountability, ensejando a responsabilizacdo dos governantes e, ao
mesmo tempo, aumentando a capacidade de resposta do Estado aos anseios da
sociedade. (HEALD, 2006; MICHENER; BERSCH, 2013).

A transparéncia permite também a identificacdo de como as politicas séo
formuladas, adotadas e aplicadas, e até mesmo como as regras para a escolha de
politicas se estabeleceram. Contudo, como sustenta Heald (2006), a transparéncia
nao é valor absoluto; ela deve ser instrumental para proporcionar um processo amplo

de deliberacdo em que seja possivel aos cidadaos fazerem suas escolhas. Nao basta



colocar um repositério de informacgdes a disposicéo dos cidadaos se eles ndo poderédo
fazer uso cognitivo de tais informacoes.

Uma das condicbes ao desenvolvimento da transparéncia se refere a forma
como se processa a sua institucionalizacdo, que consiste na definicdo de
procedimentos, mecanismos e regras para fornecimento da informacgao
governamental, seja de forma ativa, quando o Estado disponibiliza nos sitios oficiais,
seja de forma passiva, pelo servigco de informacédo onde o cidaddo pode requerer a
informac&o.

As demandas por aumento da transparéncia das ac¢des do Estado frente a
sociedade se relaciona com a possibilidade de reforcar os mecanismos de
accountability para os cidadaos, com vistas a submeter o Estado e seus agentes ao
controle da cidadania.

Além disso, a transparéncia € instrumento para a superacdo de um Estado
autoritario, impermeavel a participacao e estimulador da cultura do segredo, e para a
construcdo de um Estado democratico. A cultura de segredo decorre de um tipo
particular de cultura politica tipica de grupos sociais em instituicdes politicas ou
burocraticas, que se valem da posse de informa¢des como fonte de poder politico.
Portanto, torna-se necessaria mudanga na organizacdo burocratica estatal,
consequentemente, reconfiguragéo das relacdes de poder consolidadas no interior do
Estado para implantar politica de transparéncia.

E condic&o sine qua non para tal processo a necessaria vontade da autoridade
politica e o seu constante apoio reafirmando o compromisso com as alteracdes nas
relacdes de poder, porque havera dilemas intrinsecos ao aparelho estatal, tais como
insulamento burocratico, clientelismo, corporativismo e embate entre a politica e a
técnica.

A problematizacdo deste trabalho é identificar quais foram o0s entraves
existentes durante o processo de implantacéo da politica de transparéncia no periodo
de 2011 a 2014. A transparéncia lanca luz sobre comportamentos institucionais. Entao
0 processo de implantacdo desta politica depende das movimentacdes e do modo
como 0s atores reagem as exigéncias de transparéncia.

A analise decorre a partir da minha vivéncia empirica como gestora da politica
de transparéncia no Estado do Rio Grande do Sul no periodo de 2011 a 2014.

O artigo esta estruturado em trés partes. Na primeira, abordo a trajetéria

nacional de implantacdo da politica publica em curso desde a promulgacdo da



Constituicdo Federal de 1988, que reconheceu como direito fundamental o acesso a
informacao publica, bem como o reflexo da difusdo desta politica no estado do Rio
Grande do Sul. Na segunda parte, verifico como se desenvolveu a politica estadual
de transparéncia no periodo de 2011 a 2014. Na terceira, identifico os obstaculos
culturais e burocréticos ao desenvolvimento da politica de transparéncia no Governo
do Estado.



2 TRAJETORIA NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA TRANSPARENCIA

Apos um periodo ditatorial no Brasil, ressurgem os valores democraticos com
a Constituicdo Federal de 1988 e cria-se uma base para regulamentacdo de formas
de participacéo e controle do Estado brasileiro pela populagéo, inserindo-se no rol dos
direitos fundamentais: o direito a informacéo publical; o mecanismo de habeas data,
que permite ao cidadao solicitar quaisquer informacgdes suas contidas nas bases de
dados de entidades governamentais ou de carater publico?; a legitimidade para
proposicdo de acdo popular para controle dos atos administrativos®; e a gratuidade
dos atos necessarios ao exercicio da cidadania®.

O regime democratico faz avancar os direitos e a inclusdo dos individuos e
grupos sociais no processo de decisao politica. Ha uma permanente reinvindicacao
dos cidaddos por mais informacbGes publicas e também por ultrapassar a
disponibilizagcdo, com vistas a permitir ao cidaddo a condicdo de protagonista na
conducdo da politica, ao invés da de mero espectador. Passa-se, entdo, a
redemocratizacéo do Estado.

O Executivo Federal tem implementado gradativamente uma politica de
transparéncia. Com a criacdo da Controladoria-Geral da Unido — CGU® em 2003, que
passou a ser a estrutura estatal responsavel pela defesa do patriménio publico, pelo
monitoramento das politicas publicas e pelo incremento da transparéncia,
constituindo-se como agéncia anticorrupcdo, desenvolveu-se um conjunto de
iniciativas para abertura das informagfes publicas e prevencdo a corrupgdo, com

vistas ao exercicio do controle das ac¢des do Estado. (LOUREIRO et al., 2012)

L Art.5, inciso XXXIII, art. 216, paragrafo 2, CF

2 Art. 5, inciso LXXII, CF

3 Art. 5, LXXIII, CF

4 Art. 5, LXXVII, CF

5 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.683.htm>. Acesso em: 10 jan.
2017.
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Figura 1 — Linha do Tempo — Ac¢des Federais de Transparéncia

LINHA DO TEMPO - ACOES FEDERAIS

"Criagao da
CGU

Fonte:Elaborada pela autora.
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O primeiro marco a destacar foi a edicdo da lei de responsabilidade fiscal (Lei
Complementar N° 101, de 04 de maio de 2000), que tinha como um dos seus objetivos
a transparéncia dos relatorios orcamentarios-financeiros, contudo, a circunstancia
politica em que foi publicada essa lei priorizava medidas de ajuste fiscal em vez da
transparéncia orcamentaria. Assim, o fator transparéncia foi utilizado como elemento
facilitador e justificador da execucdo das medidas fiscais que estavam sendo feitas
naquele momento.

Em razdo disso, houve resisténcia na implantacdo das medidas de
transparéncia exigidas pela lei de responsabilidade fiscal, pois a burocracia fazendaria
entendia que os cidaddos ndo seriam capazes de compreender as informagdes
financeiras porque continham elementos de natureza técnica e fOrmulas da
contabilidade publica. No entanto, por tras deste discurso, pode-se dizer os servidores
entendiam que a transparéncia ndo era necessaria. Prova disso € que o comando
legal no tocante a transparéncia ndo foi concretizado de imediato pela Unido Federal,
tampouco pelos estados-membros e municipios. Mesmo assim, a edicao da lei de
responsabilidade, por si s6, foi um avango a época, porque iniciou o debate em torno
da transparéncia das informacfes orcamentérias-financeiras da administracéo
publica.

Em 2004, foi criado e lancado o portal da transparéncia®, que disponibiliza
atualmente as informacdes sobre despesas, receitas, convénios, sangdes, servidores
e outras consultas sobre o governo federal. Ao longo dos anos, houve reestruturacées
no portal com a finalidade de deixa-lo mais intuitivo e mais amigavel ao cidadao.
Enfatiza-se que os valores expostos sdo da ordem de mais de 8 trilhdes de reais, e
mais de 1 bilhdo de transac¢des sado disponibilizadas pelo portal, conforme informacdes
dele extraidas.

Outra importante acgéo foi a regulamentacéo, por meio da publicacdo da Lei N°
12.527, de 18 de novembro de 2011, do direito a informacéo, previsto desde 1988 na
Constituicao Federal. A lei alterou substancialmente a relacéo entre Estado e cidadao
no que tange ao acesso a informacao publica, uma vez que o dispositivo legal prevé
procedimento, prazo, instancia recursal e sanc¢des para o poder publico de todos os
poderes e esferas de governo para o atendimento do pedido de informacéo solicitado

pelo cidaddo. Com essa lei, ha uma inversao na logica existente na estrutura estatal:

6 Disponivel em: <http://www.portaldatransparencia.gov.br>. Acesso em: 15 jan. 2017.
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o fornecimento da informacgao ao cidadédo passa a ser um dever do Estado, sendo
gue, anteriormente, era tratado como uma benesse.

Destaca-se também o papel desempenhado pela CGU, 6rgdo da propria
estrutura estatal federal, estimulando e fomentando o controle social, ou seja, 0
controle da sociedade sobre o Estado. Como maior exemplo disso, tivemos a Primeira
Conferéncia da Transparéncia e do Controle Social e a constituicdo do Conselho da
Transparéncia e Combate a Corrupcéo, realizada em maio de 2012 em Brasilia.

Esse conjunto de iniciativas no sentido de potencializar a transparéncia como
indutora da participacdo social na gestdo publica serviria como paradigma a ser
observado pelos entes federados. Nesse sentido, o governo federal langou o
programa Brasil Transparente, que buscava apoiar estados e municipios na
implementacéo de politica de transparéncia.

Apesar disso, a politica de transparéncia, nos entes federados, néo
acompanhou a mesma intensidade e grau de implementagdo do executivo federal.
Essa circunstancia é demonstrada nas avaliacdes’ realizadas pelas organizacdes
governamentais e ndo governamentais, cujo objeto de analise era a disponibilizacao
de informacdes publicas. Seja por meio do portal da transparéncia, seja pelo servigo
de informacdo ao cidaddo, demonstra-se uma baixa de adesdo dos estados e
municipios a implementacdo dos mecanismos legais de transparéncia.

Por fim, o modelo federalista Brasileiro de concentrar as competéncias e
recursos na Unido Federal em termos de iniciativas de politicas publicas também
impacta a politica de transparéncia. Os demais entes federados seguirdo o modelo
federal em termos de similitude de a¢bes decorrente de obrigacdes legais, repetindo
as iniciativas desenvolvidas no ambito federal, como o portal da transparéncia e a
regulamentacao da lei de acesso a informacgéao. Contudo, cada ente federado ficara
sujeito as suas variaveis politicas, institucionais e culturais, que interferem no tempo

e na forma da implantacdo da politica de transparéncia.

7 a) A organizacdo Contas Abertas utiliza como parametro a ser avaliado o Portal da Transparéncia,
conforme site, disponivel em: <https://indicedetransparencia.com>. Acesso em: 17 jan. 2017.

b) A CGU considera o atendimento aos requisitos da LAl no que tange ao servico de informagéo,
conforme site, disponivel em: <http://www.cqu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-
transparente>. Acesso em: 17 jan. 2017.

¢) O MPF considera os parametros contidos nas seguintes leis: Lei Complementar N° 101, de 04 de
maio de 2000, Lei Complementar N° 131, de 27 de maio de 2009, e Lei N° 12.527, de 18 de novembro
de 2011, conforme site, disponivel em: <http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking>. Acesso em: 17
jan. 2017.



https://indicedetransparencia.com/
http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente
http://www.cgu.gov.br/assuntos/transparencia-publica/escala-brasil-transparente
http://combateacorrupcao.mpf.mp.br/ranking
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2.1 CASO RIO GRANDE DO SUL: TRAJETORIA POLITICO-INSTITUCIONAL DA
TRANSPARENCIA ENTRE OS GOVERNOS YEDA CRUSSIUS E TARSO GENRO

Tomando como objeto de analise o cenario sobre politica de transparéncia no
estado do Rio Grande do Sul a partir do governo Yeda Crussius, € importante salientar
gue ja existia um érgéao relacionado a transparéncia: a Contadoria e Auditoria Geral
do Estado — CAGE, subordinada a Secretaria da Fazenda, constituida pela Lei
Estadual N° 8.117, de 30 de dezembro de 1985, que tem por atribuicdo o exercicio da
contabilidade publica e do controle interno. Em decorréncia desta ultima atribuicéo, a
CAGE torna-se a estrutura estatal que teria maior proximidade com a tematica da
transparéncia.

A governadora Yeda Crussius publicou, em 14 de julho de 2008, o Decreto
Estadual N° 45.747, que criou o Gabinete de Transparéncia, Prevencdo e Combate a
Corrupcdo, com status de Secretaria de Estado, enquanto tramitava no Poder
Legislativo o Projeto de Lei N° 248, que criaria a Secretaria de Transparéncia e
Probidade Administrativa. O gabinete tinha por objetivo o desenvolvimento das ac¢des
de incremento a transparéncia, de combate a corrup¢ao e de articulacdo das acbes
de controle interno; foi indicada para comanda-lo a advogada Mercedes Rodrigues.

Apos trés meses a frente da gestdo do gabinete, a secretaria Mercedes
Rodrigues pediu exoneracgdo e justificou a sua saida, nos meios de comunicagéo, pela
falta de vontade politica do governo em implantar a Secretaria da Transparéncia e
Probidade Administrativa, uma vez que ndo foram fornecidas as condi¢cdes
necessarias para o desenvolvimento do trabalho e foi retirado de tramita¢éo o Projeto
de Lei N° 248, que criaria a Secretaria, em agosto de 2008, do Legislativo?®.

Depois desse fato politico, o Projeto de Lei foi aprovado em regime de urgéncia,
com emenda parlamentar apresentada pela base do governo, que retirou a atribuicéo
de garantir a disponibilizacdo de informacéo de caréater publico. O governo langou o
Portal da Transparéncia do Estado do Rio Grande do Sul no final de 2009, uma vez
que era um dos ultimos estados da federacdo que nao disponibilizavam informac6es
sobre as despesas publicas na internet.

A situagdo da politica de transparéncia ndo havia estruturacdo das acfes de
disponibilizacdo de informacdes, tampouco uma acdo coordenada para além da

8 Disponivel em: <http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticia/2008/10/secretaria-da-transparencia-deixa-o-
cargo-2254757.html>. Acesso em: 09 jan. 2017.



http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticia/2008/10/secretaria-da-transparencia-deixa-o-cargo-2254757.html
http://zh.clicrbs.com.br/rs/noticia/2008/10/secretaria-da-transparencia-deixa-o-cargo-2254757.html
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normativa de criagao da Secretaria da Transparéncia e Probidade Administrativa e do
Portal da Transparéncia, constituido tardiamente em comparacado com outros estados
da federacéo.

Em 2010, o candidato de uma frente liderada pelo Partido dos Trabalhadores,
Tarso Genro®, venceu as eleicdes no primeiro turno. Em seu programa?® de governo,
constava a indicacdo de um esboco de modelo institucional para fomentar a
transparéncia e combater a corrup¢ao no estado do Rio Grande do Sul.

Em 1° de janeiro de 2011, o governador Tarso Genro sancionou a Lei Estadual
N° 13.601, que atribuiu a uma Subchefia da Casa Civil a fungcdo de articular,
desenvolver e coordenar as a¢des de transparéncia e mecanismos de combate a
corrupcéo, formatando o novo escopo de organizagcdo com o seu discurso de posse,
que referiu expressamente a constituicdo de um sistema de transparéncia e combate
a corrupcao de forma a integrar as agfes dos 6rgaos de controle do Estado, indicando
a transparéncia e transversalidade das acdes como referéncia das agdes politicas .

Analisando também o discurso de posse do Governador Tarso Genro, retiram-
se quatro elementos que dao sustentacdo a uma base constitutiva da politica de
transparéncia. O primeiro relaciona-se a indicacao do principio da transparéncia e da
responsabilidade como condutor das ac¢des do governo. Ja o segundo elemento
trabalha a dimensao da transparéncia conectada com a participagéo social, uma vez
que, para viabilizar o pleno exercicio da cidadania, faz-se necessario ter as
informacgdes publicas. O terceiro refere-se a forma sistémica de implantacdo da
politica sob uma perpesctiva holistica, que supere as visdes setoriais e fragmentadas
da politica. Por fim, o quarto elemento trabalha a transparéncia como propulsora dos

mecanimos de accountability.

9 Importante salientar que o governador Tarso Genro foi Ministro de Justica durante o governo do
Presidente Luiz Inacio Lula da Silva no periodo de 2007 a 2010, quando se desincompatibiliza do
governo federal para ser candidato ao governo do estado do Rio Grande do Sul. No periodo em que
foi Ministro, desenvolveu agfes de enfrentamento a corrupgdo e atuou em parceria com a CGU na
regulamentacéo e encaminhamento do projeto de lei que regulamenta o acesso a informagéao, em 2009.
Disponivel em: <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/656530.pdf> e
<http://www.cgu.gov.br/noticias/2008/11/orgaos-discutem-em-salvador-combate-a-corrupcao-e-a-
lavagem-de-dinheiro>. Acesso em: 10 jan. 2017.

10 Disponivel em: <http://planejamento.rs.gov.br/upload/arquivos/201512/29092453-plano-de-
governo-governo-de-tarso-genro-periodo-de-2011-a-2014.pdf>. Acesso em: 12 jan. 2017.



http://www.camara.gov.br/sileg/integras/656530.pdf
http://www.cgu.gov.br/noticias/2008/11/orgaos-discutem-em-salvador-combate-a-corrupcao-e-a-lavagem-de-dinheiro
http://www.cgu.gov.br/noticias/2008/11/orgaos-discutem-em-salvador-combate-a-corrupcao-e-a-lavagem-de-dinheiro
http://planejamento.rs.gov.br/upload/arquivos/201512/29092453-plano-de-governo-governo-de-tarso-genro-periodo-de-2011-a-2014.pdf
http://planejamento.rs.gov.br/upload/arquivos/201512/29092453-plano-de-governo-governo-de-tarso-genro-periodo-de-2011-a-2014.pdf

Quadro 1 — Discurso de Posse do Governador Tarso Genro!

Categorizacéao

Trechos' do Discurso de Posse do
Governador Tarso

Diretriz Politica

NOs vamos fazer do Rio Grande do Sul um
exemplo de ética publica, de
responsabilidade publica, de
transparéncia e de combate aos desvios
de comportamentos de agentes publicos,
sejam quais forem as suas condicbes e a
sua estatura, que usam o dinheiro
publico em beneficio préprio e contra os
interesses da populacéo.

Transparéncia e Democracia

Deliberativa

E, em terceiro lugar, nés vamos desenvolver
aqui no Rio Grande um sistema de
participacdo popular que vai restaurar o
orcamento participativo, que vai valorizar
os conselhos e a consulta, que vai criar
meios virtuais de participacao, inclusive,
para que a populacdo possa controlar o
Estado, informar-se e também opinar.
Vamos criar um cinturéo de cidadania, de
controle, de discusséo, de elaboracéo
politica de um processo decisério aberto
gue nos ja criamos aqui a partir do governo
Olivio Dutra, em Porto Alegre, e agora
temos que aperfeicod-lo, moderniza-lo e
colocé-lo num patamar novo para abranger
cada vez mais pessoas e atingir cada vez
mais 0s pontos mais extremos do nosso
territorio.

Acdo da Politica

Em segundo lugar, nés vamos desenvolver
agui nesse estado um sistema de
transparéncia e de combate a corrupgao
semelhante ao trabalho que nés ja fizemos
no Estado brasileiro junto com a
Controladoria Geral da Unido e junto com os
orgdos de controle do pais quando eu fui
Ministro da Justica.

Transparéncia e Accountability

(...) Queremos que a imprensa gaucha
acompanhe detalhadamente 0 nosso
governo e que promova, sempre que tiver
informacfes, as dendncias mais duras a
respeito do seu governador, do seu vice-
governador e dos seus secretarios. Porque
€ desta informacédo colocada na esfera
publica que surge a transparéncia, que
surge a possibilidade da informacéo
como resposta, que surge a democracia
regulada pelo sentimento civico da

11 Disponivel em:<https://www.youtube.com/watch?v=7YeqVhzKj9Y>;
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<https://www.youtube.com/watch?v=sh-rOEQK2C4> e <http://www.clicrbs.com.br/pdf/8772915.pdf>.

Acesso em: 07 jan. 2017.

12 A ordem da categorizacdo nao se refere a ordem da fala no discurso de posse.


https://www.youtube.com/watch?v=7YeqVhzKj9Y
https://www.youtube.com/watch?v=sh-rOE0K2C4
http://www.clicrbs.com.br/pdf/8772915.pdf
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transparéncia e da verdade. Vocés,
integrantes da imprensa, terdo nNo nNOsSso
governo um apoio especialissimo para que
vocés realizem o trabalho de vocés com
dignidade, com sobriedade e com respeito
ao povo gaucho.

Fonte: Elaborado pela autora.

O Chefe do Executivo chamou para si a tarefa de dar transparéncia as acdes
de seu governo, emanado da autoridade politica conferida pelo processo eleitoral,
propondo um conteldo a esse respeito para fomentar a visibilidade das informacées
publicas, com abertura do governo para a participacdo da sociedade nos processos
decisorios politicos. Tal comando politico foi extraido do seu discurso de posse, e seu
conteudo foi direcionado aos membros integrantes do seu governo e da estrutura
administrativa burocratica.

Mesmo estando as diretrizes politicas institucionalizadas em lei, isso nao
indica, necessariamente, uma adesdo dos atores de forma sincronizada a tais
compromissos. Pelo contrario, tais agentes permaneceram inertes, necessitando de
uma acao proativa da autoridade politica, em prol da concretizacdo dos objetivos
insculpidos nos programas e nos textos legais.

Vejamos, a seguir, como foi desenvolvida a politica de transparéncia no

governo do estado no periodo de 2011 a 2014.
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3 TRANSFORMANDO REGULAMENTACAO EM POLITICA DE TRANSPARENCIA
NO RS ENTRE 2011 E 2014

Com as diretrizes apresentadas no discurso de posse do Governador Tarso
Genro, acrescentando o conteudo da Lei N° 13.601, de 1° janeiro de 2011, que
determinava a transparéncia como condutora das ac¢des e dos programas de governo
e a ampliacdo da participacao dos cidadaos nos processos deliberativos, alicercou-se
o fundamento para o desenvolvimento da politica de transparéncia.

Para implantar a politica de transparéncia, orientado pelos pilares estruturantes
emanados da autoridade politica, foi constituida a Subchefia, por meio da Lei Estadual
N° 13.601, de 1° de janeiro de 2011, com a regulamentac&o das suas atribuicdes pelo
Decreto Estadual N° 48.728, de 26 de dezembro de 2011, que dispde da estrutura da
Casa Civil.

A politica foi estruturada em trés eixos para o seu desenvolvimento. O primeiro
eixo assentou na promoc¢ao da transparéncia como instrumento para ndo somente
permitir ao cidadao visualizar e acessar as informacdes sobre organizacao, programas
e acdes da gestdo publica, mas também para que essas informacgfes tivessem
utilidade e capacidade de contribuir na producéo de andlises ou inferéncias a partir do
dado disponibilizado. Portanto, o eixo foi fundamentado na premissa de ampliacdo da
quantidade de informacdes nos sitios oficiais, com qualidade, completude,
confiabilidade e acessibilidade. Esse eixo se dividiu em duas dimensfes de
transparéncia: a ativa, que corresponde a disponibilizacdo de informagdes pelo 6rgao
publico em seus canais oficiais, e a passiva, que seria aquela obtida por meio dos
pedidos de acesso a informacdo, ndo havendo hierarquia entre essas dimensdes,
visto que ambas séo indispensaveis e complementares ao processo de transparéncia
publica.

O segundo eixo teve por objetivo fomentar o controle social, que esta imbricado
com primeiro eixo, uma vez que promover a transparéncia em ambas as dimensdes
potencializard os mecanismos de accountability, ampliando o papel da cidadania na
administracdo publica. Relacionou-se com as condi¢cdes do cidadao participar de
forma ativa e critica no processo de deliberacdo da politica publica. Esse eixo foi
desenvolvido de forma a possibilitar uma maior insercéo do cidadao na esfera publica

e politica, uma vez que buscou reduzir a assimetria de informacdes e, em
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consequéncia disso, valorizou a atuacédo do cidadao no controle e monitoramento das
decisfes politicas.

O terceiro eixo, por fim, buscou a integracdo das acdes de controle
desenvolvidas pelos orgdos estaduais com finalidade de fornecer ao gestor um
instrumento de monitoramento sobre a eficiéncia, economicidade e eficacia das
acOes, com os objetivos de evitar perdas, melhorar a gestao e garantir a prestacao de
contas, para além da simples verificacdo da legalidade ou ndo do ato administrativo.
A coordenacao das acdes permite a administracdo publica uma atuacdo preventiva
na corre¢do de condutas, ao invés de atuar somente de forma repressiva.

Esses trés eixos reuniram as frentes sobre as quais dever-se-ia atuar para
implementar uma politica densa de transparéncia.

Uma das variaveis que teve que ser considerada logo no inicio dessa
formatagédo foi a configuragdo da estrutura administrativa'® do estado, o que tinha
permanecido de um governo para outro e 0 que estava sendo criado em janeiro de
2011, visto que o ambiente institucional interfere na estratégia de desenvolvimento da
politica. Além disso, a dimensé&o politica também deve ser observada como fator de
interferéncia, e, no caso em analise, a decisao politica ja tinha sido externada tanto
no discurso de posse do governador quanto na lei que estabeleceu os principios
condutores da gestao em seu governo.

Como se trata de uma politica transversal a toda estrutura administrativa e com
variaveis de natureza burocratica, institucional, cultural e politica, que interferem no
processo de implantacdo, a Subchefia formulou a estratégia materializada nos
seguintes termos:

1- institucionalizar os procedimentos e estruturas necessarias a execucao da

politica;

2- envolver a sociedade no processo de construcao da politica;

13 Estrutura ja existente: a CAGE, 6rgao de controle interno, que realiza os processos de auditoria e
fiscalizacdo quanto ao aspecto formal da aplicacdo do recursos publicos, sem o monitoramento das
politicas publicas; a Procuradoria-Geral do Estado — PGE, que tem por atribuicdo o controle da
legalidade dos atos administrativos; e o departamento de Planejamento e Orcamento Governamental,
vinculado a Secretaria de Planejamento, que possui a competéncia da elaboracao e do monitoramento
do plano plurianual, das metas e dos resultados dos progrmas de governo.

Estrutura criada em janeiro de 2011: a sistemética de monitoramento estratégico, estrutura vinculada
a Secretaria-Geral do Governo que acompanhava as aglGes e obras prioritarias com a
institucionalizacdo de ferrametas de gestdo; o sistema estadual de participacdo popular e cidad,
vinculado a Secretaria de Planejamento, que organizava o conjunto de instrumentos de partcipacéo; o
gabinete digital, vinculado ao Gabinete do Governador, canal de dialago virtual entre o Estado e a
Sociedade;
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3- promover um ambiente institucional de integracdo e conectividade entre os
orgaos estaduais; e

4- formar as bases para imprimir uma cultura de transparéncia no estado.

O primeiro fator que contribuiu com a estratégia, especialmente no tocante ao
envolvimento dos cidadaos, foi a Conferéncia Nacional de Transparéncia e Controle
Social - CONSOCIAL, convocada em 2010, no ambito nacional, pela Presidéncia da
Republica, com adesao facultativa pelos estados membros e Municipios. Diante disso,
o Governador Tarso Genro, por meio do Decreto Estadual N° 48.094, de 9 de junho
de 2011, convocou a 12 Conferéncia Estadual do Estado do Rio Grande do Sul —
CONSOCIAL/RS.

Esse processo conferencial contribuiu para fortalecer os eixos da atuacéo da
politica no interior do aparelho estatal, que, ao ratificar e legitimar a politica elaborada,
mostraram estar em sintonia com a deliberagdo dos cidad&dos. Contudo, tal
legitimagcdo néo foi suficiente para impor as modificacbes ao aparelho estatal. Era
necessario, sim, o envolvimento dos cidaddos para legitimar o processo de
modificacdes, mas também era necessario que a propria burocracia estatal se
comprometesse com o conjunto das estratégias definidas para consecuc¢do integral e
completa da politica de transparéncia.

A institucionalizacdo das normas, procedimentos e regras foi necesséria para
organizar o funcionamento da estrutura e difundir uma governanca transparente e
democratica dentro da administragcdo. Uma das primeiras ac¢des foi a publicacdo do
Decreto Estadual N° 48.728, de 26 de dezembro de 2011, que regulamenta o
funcionamento da Subchefia de Etica e a constituicdo de um corpo administrativo para
coordenar e sustentar a implantacao da politica perante as demais estruturas.

Ressalta-se também a relevancia da publicacdo da Lei Federal N° 12.527, de
18 de novembro de 2011, que regula o direito constitucional de acesso a informacéo,
impondo sua observancia a todos os poderes — Executivo, Legislativo e Judiciario —,
as esferas de governo e as entidades sem fins lucrativos que recebem recurso publico.
Esse marco legal contribuiu para dar sustentacdo ao desenvolvimento da politica de
abertura e transparéncia do Estado. O direito a informacéo, regulado nessa norma,
obriga os agentes publicos a fornecer informacdes contidas em documentos publicos
que eles tenham gerado, obtido, adquirido, transformado ou conservado, de acordo

com o que garante a lei. Esse direito, portanto, inverte a logica atual da administracao
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publica, porque dispensa o cidaddo de fundamentar o interesse na solicitacdo de
informac&o.

Diante disso, a constituicdo de uma atuacdo sistematica e coordenada da
politica de transparéncia também se colocava como um desafio para a gestéo publica,
pois estaria se contrapondo a ldgica de fragmentacao institucional do Estado. Por isso,
necessitava-se produzir uma sinergia colaborativa com a finalidade de que os diversos
orgaos administrativos atuassem de forma integrada e coordenada para assegurar a
consecucao da politica.

O aspecto mais complexo da estratégia relaciona-se com o enfrentamento da
cultura do segredo e do particularismo que permeia as relagdes no interior do Estado.
O segredo ndo se compatibiliza com principios democraticos, uma vez que seu
significado pressupde a apropriacdo das informacdes publicas por poucos, confusdo
entre relacdo publica e privada, uso da informacgdo para barganha de interesses
coorporativos, além de impedir o controle sobre atos ilicitos no setor publico e reduzir
a possibilidade de participacdo publica no regime democratico, entre outros males.

Verificar a trajetoria institucional de implantacdo de qualquer politica publica
permite identificar as razdes pelas quais determinada politica podera fracassar no que
tange aos seus resultados. A limitagcdo da transparéncia imp0e a ineficiéncia dos
canais de accountability. Isso decorre da incapacidade da estratégia em superar o
segredo estatal, perpetuando, consequentemente, o déficit democratico.

Na proxima secéo, identificaremos quais foram os entraves e como operaram
para inibir ou dificultar a implementacao da politica de transparéncia no estado do Rio
Grande do Sul no periodo entre janeiro de 2011 e dezembro de 2014.
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4 OS ENTRAVES PARA A IMPLEMENTACAO DA POLITICA DE
TRANSPARENCIA NO RIO GRANDE DO SUL

A implementacdo da politica de transparéncia exige uma nova postura da
Administracdo Publica para possibilitar sua concretizacdo, sendo indispensaveis
alteracdes no ambiente institucional, redistribuicdo de poder no interior da burocracia
e mudanca de comportamento dos atores. Essas mudancas geram resisténcias e
conflitos com a finalidade de conservacdo do poder j& consolidado na estrutura
burocréatica. Em decorréncia disso, ocorrem os entraves de natureza burocréatica ou
culturais, que impedem ou dificultam a implementacdo dessa politica, pois grupos de
interesses utilizam do seu prestigio em relacédo ao poder para a manutencao da ordem
vigente na burocracia estatal.

O conceito de paradigma de Kuhn contribui com a explicacdo de por que 0s
conflitos interferem na politica publica. Segundo o autor, paradigmas sao “as
realizacées cientificas universalmente reconhecidas, que durante algum tempo,
fornecem problemas e solu¢cdes modelares para uma comunidade de praticantes de
uma ciéncia”. (KUHN, 2000, p.13).

Desse modo, o conceito de paradigma fornece os elementos pelos quais a
comunidade cientifica desenvolve suas atividades de investigacdo. Kuhn (2000)
entende que a ciéncia se realiza com a resolucdo de quebra-cabecas, ou seja, as
pecas analisadas devem se encaixar dentro dos parametros paradigmaticos. No
entanto, pode ocorrer que determinados problemas de investigacdo ndo tenham como
ser solucionados nas condi¢des preestabelecidas no paradigma, ndo sendo possivel
forcar o encaixe de forma a modificar a natureza do objeto.

Conforme Kuhn, quando os problemas se tornam insollaveis, recorrentemente
a partir de anomalias, entende-se que ha uma crise no paradigma, causando um
periodo de inseguranca na comunidade cientifica pelo enfraquecimento das regras

pactuadas e, ao mesmo tempo, permitindo o surgimento de novo paradigma.

A transicdo de um paradigma em crise para um novo, do qual pode surgir
uma nova tradicdo da ciéncia normal, esta longe de ser um processo
cumulativo obtido através de uma articulacdo do velho paradigma. E antes
uma reconstrucdo da area de estudos a partir de novos principios,
reconstrucdo que altera algumas das generalizacbes tedricas mais
elementares do paradigma, bem como muito de seus métodos e aplicacdes.
(KUHN, 2000, p.116).
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Logo, existem acumulos cientificos, mas o verdadeiro avanco se da por
rupturas paradigmaticas, ou seja, revolucdes cientificas que modificam as formas de
olhar e apreender os fendbmenos. Nesse sentido, por paralelismo, a teoria de Kuhn,
mesmo tendo sido construida com outro objetivo, contribui para compreender a
existéncia de obstaculos ao processo de abertura e democratizacdo do Estado,
justamente por ndo haver a ruptura com os principios e valores de um Estado
autoritario. Utilizando a linguagem de Kuhn para uma situacao distinta, &€ necessario
um rompimento de paradigma para que uma politica de transparéncia seja efetiva.

As mudancas exigidas pela politica de transparéncia atacam, normalmente, 0s
referenciais, os sistemas de crengas ou o paradigma que movimenta o aparelho
estatal. Por isso, o argumento central da teoria de Kuhn (2000) sobre paradigmas
fornece elementos para explicar a reacdo dos atores frente a execucdo de
determinada politica que modifica ou interfere na configuracao do poder no interior do
Estado.

Assim, o segredo ndo permite que o cidaddo possa influir nos assuntos de
interesse publico. Pelo contrario, possibilita conluios entre grupos de interesse e
permite que decisdes publicas sejam feitas sem o olhar dos cidaddos. A
representacdo conferida ao governante, por meio de sufragio universal e das regras
eleitorais, ndo retira do povo a condigdo de titular do poder politico. Portanto, como
regra, num Estado democratico, devem ser assegurados a transparéncia e o controle
publico do poder, em vez de fomentada a pratica do segredo dos atos essencialmente
publicos. Citando Bobbio (2000, p. 95),

Ao contrario, onde o sumo poder € oculto, tende a ser oculto também o
contra-poder. Poder invisivel e contra-poder invisivel sdo as duas faces da
mesma medalha. A histéria de todo regime autocratico e a histéria da conjura
sdo duas histérias paralelas que se referem uma a outra. Onde existe poder
secreto existe também, quase como seu produto natural, o antipoder
igualmente secreto ou sob a forma de conjuras, complds, conspiracdes,
golpes de estado, tramados nos corredores do palacio imperial.

O processo de abertura e democratizacdo do Estado entra em choque com 0s
poderes burocréticos, inibindo o desenvolvimento da politica de transparéncia pelos
seguintes motivos. Em primeiro lugar, porque a cultura politica hegemoénica nédo é
centrada nos direitos dos cidadaos e nos deveres de responsabilidade do Estado. Em
segundo lugar, porque essa cultura politica hegeménica assenta-se em diversas

formas de particularismo, que corroem um dos preceitos fundamentais da democracia:
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a distincédo entre o publico e o privado!4. Em terceiro lugar, porque existe um déficit
democratico, decorrente de mecanismos ausentes ou mesmo ndo adequados ao
exercicio do accountability.

Identificou-se no ambiente estatal do Rio Grande do Sul a existéncia de duas
culturas antagbnicas em disputa pelo poder politico. Uma delas é a cultura da
transparéncia, que pretende dar luzes aos atos de gestao para possibilitar um maior
controle publico, enquanto a segunda € a cultura do segredo, que pretende restringir
0 acesso a tomada de decisdes politicas, restringindo a burocracia especializada, que
utiliza da informacao estatal como forma de assumir um protagonismo na conducao
das politicas publicas. Weber (2009) afirma que o poder se refere ao fundamento da
dominacdo. Essa dominacdo adquirida em decorréncia de um poder secreto nao
estaria sustentada pela legitimidade, pois ndo estaria justificada nas causas que sao
legitimadas a dominacéo racional legal.

Assim, a teoria weberiana ndo analisa a razédo pela qual se justifica o poder;
pelo contrario, busca compreender as formas histéricas pelas quais se legitimou o
poder. Logo, a legitimacdo do poder em Weber relaciona-se com o0 comportamento
do membros do grupo social em obedecer as ordens, isto &, ele se preocupou em
entender por quais razfes as pessoas aceitam as ordens dadas. Para ele ha trés
formas de poderes legitimos: tradicional, carismatico e racional-legal, a fundamentar
a dominacdo. Todo exercicio da dominacdo requer um quadro administrativo a
sustentar a imposicao da ordem. (WEBER, 2009).

O Estado burocratico racional-legal, segundo Weber (2009) é organizado de
maneira hierarquica, pautado pelos processos oficiais, regulamentos e diretivas
constantes do ordenamento juridico, impessoalidade na conducdo administrativa e
recrutamento universalista e meritocratico. Esta é a estrutura que Weber entende
como tipo ideal de dominag&o para um Estado moderno organizador da manutencao
da ordem vigente. (WEBER, 2009).

Ja o corpo burocrético, para Weber (2009), € quem sustentaria a previsibilidade
das acdes alicercada na racionalidade de carater legal. Portanto, o exercicio desse
poder racional-legal conduziria a uma dominacgao do tipo racional-legal, que decorre

da conduta conforme a lei abstrata e genérica. Inclusive esta seria, para o autor, a

14 A este respeito, ver: CASTRO, Henrique Carlos de Oliveira de. Cultura Politica, Democracia e
Hegemonia na América Latina. Revista de Estudos e Pesquisas Sobre as Américas, v. 5, p. 79-96,
2011.
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mais legitima idealmente das domina¢des, em compara¢do a uma dominagao do tipo
carismatica, calcada no carisma do lider, ou tradicional, fundada nas crencas, nos
costumes e valores tradicionais. (WEBER,2009).

Uma questao ja levantada neste trabalho é que a informacéao publica é fonte de
poder, e a estrutura burocratica estatal € que detém essas informacdes, justamente
por garantir o funcionamento das rotinas administrativas com fundamento no conjunto
de regras, normas e procedimentos impessoais. Essa condi¢do confere a burocracia
a forca para consolidar a sua dominacdo frente ao aparelho estatal, bem como a

autoridade politica.

A ‘“vantagem do pequeno numero” é plenamente eficaz quando os
dominadores guardam segredo de suas intencdes, das decisbes e do
conhecimento, atitude que se torna mais dificil e improvavel com cada
acréscimo. Todo aumento do dever de guardar o “segredo oficial” é um
sintoma da intencdo dos dominadores de intensificar o poder por eles
exercido ou da conviccdo de este estar exposto a uma ameaca crescente.
Toda a dominacéo que pretenda a continuidade é, em algum ponto decisivo,
dominacéo secreta. Mas os dispositivos especificos da dominacéo, baseados
numa relacdo associativa, consistem, de modo geral, no fato de que
determinado circulo de pessoas, habituadas a obedecer as ordens de lideres
e interessadas na conservacdo da dominacao, por participarem desta e de
suas vantagens, se mantém permanentemente disponiveis e repartem
internamente aqueles poderes de mando e de coagdo que servem para
conservar a dominagéo (“organizagdo”). (WEBER, 2009, v.2, p. 196)

Percebe-se, no entanto, que a dominacéo racional-legal ndo aparece na
estrutura administrativa no seu tipo puro calcada somente no fundamento legal; ha
presenca de pratica administrativa fundada na tradicdo ou por privilégios estamentais
utilizados de forma utilitaria por quem a controla. Nem sempre o primeiro aspecto de
racional-legal predomina na relacdo existente, resultando, consequentemente, num
desequilibrio do modelo burocratico.

Weber (2009) ja alertava quanto a possibilidade de o poder legitimo da
dominacéo racional-legal transformar-se em ilegitimo quando o Estado torna-se refém
da l6gica impessoal das normas, além de o proprio tensionamento entre a autoridade
politica e burocracia levar a um desequilibrio no sistema burocréatico legal. Essa
circunstancia abre a possibilidade da realizacdo da dominacdo do tipo tradicional,
sempre considerando que o Estado, para Weber (2009), é uma associacao disputada
por diferentes grupos.

A capacidade estatal, que expressa as condicbes materiais e imateriais para o

Estado em atender as demandas dos cidadaos por meio da formulacéo e implantacéo
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de politicas publicas, que assegurem os direitos inerentes a cidadania, € impactada
pela fragmentacdo do desenho institucional e pelo comportamento burocratico

insulado.

4.1 FRAGMENTACAO INSTITUCIONAL E AUSENCIA DE COESAO ENTRE 0OS
ATORES

Para o desenvolvimento da politica de transparéncia, foram criadas estruturas
administrativas autbnomas, mas com atribuicbes similares entre si. Exemplificando:
Gabinete Digital'®> e Subchefia de Etica. Essas duas estruturas tinham por objetivo
geral o incremento da transparéncia, com as suas especificidades de atuacao; o
Gabinete Digital, num primeiro momento, era vinculado ao Gabinete do Governador,
e depois passou a integrar a Secretaria Geral do Governo, enquanto a Subchefia de
Etica era vinculada a Casa Civil. Ambas as estruturas possuiam suas rotinas, seus
procedimentos e seus estilos de gestdo. No entanto, ao invés de haver a convergéncia
nas acdes e nos projetos, prevaleceu a gestdo compartimentalizada, de modo a
focalizar aspectos especificos e particulares de cada estrutura. Estimula-se com isso
uma postura de competicdo entre os 6rgaos, e nao de coordenacao e integracao da
execucao da politica.

Mais um elemento que limitou a efetividade da politica de transparéncia foi a
sobreposicéo de atribuicdes entre a Subchefia de Etica e a CAGE no que tange ao
incremento da transparéncia, o que também interferiu na consisténcia légica e
operacional entre as acdes de transparéncia desenvolvidas entre esses 0rgaos. Nao
havia convergéncia e reciprocidade entre essas estruturas de forma que impactasse
a producdo da politica de transparéncia voltada ao exercicio da cidadania.

A sobreposicéo de atribuicdo entre as estruturas interferiu nos mecanismos de
funcionamento, nos padrdes e nos procedimentos da burocracia, produzindo
incertezas e desconfiangas entre os atores estratégicos, e contribuiu para reduzir as
chances de cooperacao entre as estruturas estatais, uma vez que nao havia definicao
de como seria possivel solucionar o conflito decorrente da sobreposicdo de

competéncia entre os 6rgdos. Somou-se ao fato a pouca coesdo entre 0s atores no

15 |nstituido pelo Decreto Estadual N° 48.056, de 24 de maio de 2011, alterado pelo Decreto Estadual
N°50.111, de 25 de fevereiro de 2013.



26

que se refere ao entendimento sobre a razdo politica da implantagéo da politica de
transparéncia.

Tal circunstancia inviabilizou a reestruturacdo do Portal da Transparéncia RS,
de responsabilidade técnica da CAGE, que permaneceu estatico durante os quatro
anos sem qualquer inovagdo no processo de apresentacdo e de busca das
informagdes, mesmo com a constituicdo Grupo de Trabalho pelo Governador, por
meio do Decreto Estadual N° 48.185, de 21 de julho de 2011, com a finalidade de um
trabalho conjunto entre as estruturas administrativas, com vistas a qualificacdo do
Portal da Transparéncia. Logo, o Grupo de Trabalho também pretendia ser um espaco
colaborativo e integrativo das acdes, de forma a criar um ambiente convergente para
buscar uma maior coesao entre os atores das estruturas estatais.

Soma-se a isso o fato de que durante o processo de implantacdo da Lei de
Acesso a Informacdo n&o houve convergéncia entre os atores no sentido de
consolidar num Unico portal as duas dimensfes de transparéncia, tanto a ativa, que

constava no site <www.transparencia.rs.gov.br>, quanto a passiva, que constava no

site <www.centraldocidadéo.rs.gov.br>, exigindo que o cidadao fizesse o processo

de busca da localizacdo da informacéo. Apesar de ndao ser o mais adequado para o
exercicio da cidadania, no portal da Central do Cidadao havia um link que remetia
para o site da transparéncia.

A fragmentacao institucional foi mantida, fazendo com que cada uma das
estruturas estatais agisse considerando a sua prépria dimenséo, prevalecendo a
conduta de cada uma por si. Logo, os ambientes de integracdo ndo se mostraram
adequados para produzir um sentimento de cooperacgédo, bem como para coesionar
os diversos atores, com vistas a impedir ou reduzir conflitos e disputas pelo
protagonismo da execuc¢éao da politica.

Também ndo havia um mecanismo que permitisse o intercambio de
informagdes. Essas informagbes n&o transbordam de uma estrutura para outra,
criando um monopolio da informacgéo estatal na estrutura que a detém. Tal conduta
restringe o uso da informacédo pela gestdo publica de maneira a nao permitir a
construcdo de uma politica publica mais coletiva e qualificada aos anseios da
sociedade.

Um dos elementos conectores entre as politicas publicas elaboradas pelo
governo do estado no periodo de 2011 a 2014, dentre elas a politica de transparéncia,

foi a transversalidade, tanto na seara interna ao governo quanto na externa. A este


http://www.transparencia.rs.gov.br/
http://www.centraldocidad%C3%A3o.rs.gov.br/
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estudo, interessa verificar como se operacionalizou a transversalidade das ac¢fes
enddgenas a estrutura estatal.

Para exercer a transversalidade, impde-se a identificacdo das estruturas
administrativas que possuem pertinéncia com a estratégia de desenvolvimento da
politica. Também devem ser previstos mecanismos de interacdo entre os atores
envolvidos no ciclo da politica publica, bem como os fluxos para compartilhamento de
informacgdes. Um elemento a ser considerado € o processo de tomada de decisao
coletiva. Por fim, uma organizacdo em rede proporciona uma atuacao complementar,
permite um melhor aproveitamento do potencial de cada membro participante, otimiza
0S recursos e possibilita a sinergia entre processos e ac¢oes. (CASTELLS, 1999). No
desenho institucional de uma politica transversal, além dos elementos referidos,
devem ser consideradas as variaveis comportamentais ou culturais das instituicoes,
n&do podendo ser feito num modelo abstrato. (GONZALES, 2006).

Analisando o desenho institucional implementado pelo governo, percebe-se um
anico espaco que possibilitava a integracdo das estruturas estatais, qual seja, a
sistematica de monitoramento estratégico®, gerenciada pela Secretaria- Geral de
Governo, que monitorava um conjunto de ac¢Oes governamentais. O ciclo de
monitoramento era composto por um conjunto de reunides que tinham suas
finalidades especificas no que tange ao processo de monitoramento. A politica de
transparéncia foi inserida na carteira de projetos estratégicos que eram monitorados
em 2011. Nesse periodo, em que integrou os projetos monitorados, foi possivel uma
aproximacdo, mesmo com restricbes culturais e burocraticas, entre as estruturas
estatais, com vistas a integracdo das agoes.

No ano de 2013, os projetos monitorados foram reduzidos com base nos
seguintes critérios: analise de alinhamento ao programa de governo, viabilidade
técnico-financeira e integracdo de acBes e recursos. Entre estes, o projeto que
estruturava a politica de transparéncia foi excluido da carteira de monitoramento.

Tal circunstancia representou para a politica de transparéncia um reverso no
tocante a priorizacao politica sobre transparéncia, uma vez que era um espacgo que

possibilitava a resolucdo de conflitos gerados justamente pela fragmentacao

16 Sobre a sisteméatica de monitoramento estratégico, ver: COREZOLA, Fernanda Costa; GRIZA, Aida;
RAMOS, Marilia Patta (Org.). Politicas Publicas: monitoramento, avaliacdo, controle e participacdo
social no Governo do Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2015. Disponivel
em: <https://www.ufrgs.br/cegov/files/pub_65.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2017.
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institucional e auséncia de coeséo de atores. Com isso, passou-se a reduzir cada vez
mais qualquer possibilidade de integracao de agdes de transparéncia, prevalecendo
alogica de cada 6rgéo desenvolver as suas préprias ac¢des, dificultando qualquer acao
que objetivasse a coordenacdo e a integracdo da politica de transparéncia. Assim,
cada acao de transparéncia foi potencialmente enfraquecida pelo fato de ndo haver
unidade na forma de apresentacdo e desenvolvimento de cada ag&o. Inclusive tal
condicao dificultou que a propria sociedade compreendesse quais 0S mecanismos
desenvolvidos e qual era a finalidade de cada um deles para o exercicio da cidadania.

N&o havia outro espagco com forca politica além da propria sistematica de
monitoramento para minimizar o efeito da sobreposi¢éo de atribuicoes. A falta de um
espaco dotado de poder e de autoridade para solucionar os conflitos decorrentes da
execucao da politica entre estruturas estatais prejudicou o processo de coordenacao,
nao sendo suficiente constar em lei que determinada estrutura possui tal competéncia
se de fato nado restar claro como ocorrem 0s processos de tomadas de decisdes
politicas.

Toda politica transversal precisa de canais coletivos para legitimar o processo
decisério. Além disso, quando ndo for possivel o consenso entre 0s atores
estratégicos durante a execugao da politica, deverdo estar definidos os mecanismos
de solucdo dos conflitos. Logo, internamente a estrutura estatal, também € preciso
definir qual é o processo de tomada de decisdo, envolvendo todos os atores
estratégicos de determinada politica, sob pena de, além de a natureza da propria
administracdo publica atuar em caixas, inviabilizar a implantacéo da politica. Isso néo
se contrapde a relevancia dos foruns de discussdo, mesmo que eles ndo tenham
autoridade decisoria, para qualificacdo do debate da politica na logica de superacao
dos constrangimentos entre os atores.

Cito, novamente, o fato da ndo restauracdo do Portal da Transparéncia,
originada do impasse entre quem gerenciava o0 portal e a autoridade politica que
determinou a sua reestruturacao. Existem dois elementos que explicam a resisténcia
encontrada: o primeiro € que ndo havia um canal suficientemente forte para impor
aos o6rgdos que cumprisse determinacdo da autoridade politica, mesmo com a
participacdo de todos os érgaos envolvidos no processo de trabalho. Ja o segundo é
a ndo existéncia de uma institucionalizacdo dos processos e das organizacdes

politicas sobre a tomada de deciséo dentro do aparelho estatal, acompanhada por um
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processo de crise de autoridade, que tem sido caracterizada como um fendmeno
mundial.

Tal circunstancia resulta de um processo gradativo na diminuicdo da confianca
dos cidadaos nas instituicdes democraticas: partidos, governo, Legislativo, Judiciario,
sindicatos, entre outras. Ha uma insatisfacdo em relagdo ao desempenho das
instituicbes democréticas no atendimento as necessidades postas pela sociedade.
(MOISES, 2005). A reducao da autoridade provoca diminuicdo na capacidade estatal
de atender as demandas da propria autoridade politica, uma vez que a propria
burocracia também se vale dessa crise para impor a sua vontade e conduzir a politica
da sua maneira.

Outra questdo posta foi o desenvolvimento em paralelo das acdes de
transparéncia em relagdo a sistematica de participacéo popular e cidadal’, criada pelo
governo em 2011, gerenciada pela Secretaria de Planejamento, Gestdo e
Participacdo Cidada e estruturada em quatro dimensdes de atuagdo: dialogos sociais,
participacao digital, decisdes orcamentarias e controle social. Uma das caracteristicas
da intersetorialidade refere-se justamente a organizacdo horizontal de diferentes
programas ou temas de politicas publicas, permitindo a integracdo entre eles, com
vistas a potencializar a politica publica.

A concepcao desenvolvida sobre transparéncia indicava que ela néo seria
considerada um fim em si mesma; pelo contrario, seria instrumental aos canais de
participacdo e, consequentemente, ampliaria o exercicio do accountability. Apesar de
nao haver uma maior aproximacao e integracdo entre as a¢des desenvolvidas de
participacdo e transparéncia, todas as medidas foram contributivas e acumulativas a
ideia de transparéncia, independentemente de desenvolverem-se de forma paralela e
autbnoma.

Da analise dos elementos empiricos, percebeu-se a auséncia de coesao entre
0s atores estratégicos, fazendo com que néo houvesse adesao e coordenacado entre
as acoes de transparéncia realizadas pelos atores. Isto se explica pela quantidade
das estruturas envolvidas na politica de transparéncia e pela heterogeneidade dos

agentes, o que também repercutiu na dificuldade de minimizar os efeitos dos diversos

17 Sistema de Participacao Popular e Cidada, instituido pelo Decreto Estadual N° 49.765/2012.

Ver. COREZOLA, Fernanda Costa; GRIZA, Aida; RAMOS, Marilia Patta (Org.). Politicas Publicas:
monitoramento, avaliacdo, controle e participacéo social no Governo do Estado do Rio Grande do Sul.
Porto Alegre: Editora da UFRGS, 2015. Disponivel em: <https://www.ufrgs.br/cegov/files/pub_65.pdf>.
Acesso em: 23 jan. 2017.
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grupos de interesse envolvidos no processo de implantagdo da politica. (OLSON,
2015).

Ao analisar a estruturacédo da tecnologia da informacéo e comunicacéao — TIC,
verificou-se que o governo nao utilizou a capacidade ofertada pela TIC no que se
refere ao processo de mudancas de padrdes de relacionamento na distribuicdo e no
controle da informac&o. A mesma caracteristica da fragmentacéo institucional também
se reproduz nas estruturas de TICs dos 6rgaos estaduais; ndo havia entre elas uma
estratégia comum e integrada de acdo. Em consequéncia disso, ndo houve a
integracédo, a flexibilidade e a interoperabilidade entre os sistemas de informacao
corporativos do governo. Esse aspecto resultou em informagdes incompletas e
inconsistentes, dificultando o processo de geracdo integrada da informacgdo. Isto
porque, por varios anos, essas informacoes eram utilizadas somente internamente em
cada oOrgdo e sem qualquer integracdo. Essa circunstancia dificultou o
desenvolvimento de novas ferramentas para apresentar ao cidaddo de uma forma
compreensivel, visto que as informacdes sdo produzidas numa linguagem e num
formato de dificil entendimento por grande parte dos cidadaos.

Além disso, constatou-se a auséncia de sistematizacdo das informacgdes
publicas em diversas areas, resultando na baixa qualidade e na pouca precisdo da
informacé&o disponibilizada pela Administracdo Estadual. Essa circunstancia refletiu a
fragmentacao e a individualidade na estratégia em relacéo a tecnologia da informacéao,
resultando no baixo potencial de uso das informacdes disponiveis nos portais do
governo pela cidadania.

A capacidade transformativa da TIC sobre as organiza¢des publicas se da na
medida em que se compreendem as restricdes e as condicionantes que impactam nas
novas tecnologias. A autora Fountain (2006), em seu modelo analitico, identifica como
“instituicbes profundas” procedimentos, rotinas, padrdes cognitivos construidos
durante longos anos, que moldam as expectativas possiveis sobre a realidade.
Quando essas instituicOes interagem com as organizacdes publicas, impdem
restricbes as decisdes dos atores responsaveis pela decisédo de implantacédo de novas
tecnologias.

Como o desenho institucional ndo ensejava um estimulo para a acao
coordenada das acdes dos atores envolvidos, também refletiu sobre a fragmentacao
da acdo de TIC, uma vez que nao houve a integracdo dos portais

<www.transparencia.rs.gov.br>, <www.gabinetedigital.rs.gov.br> e
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<www.centraldocidadao.rs.gov.br>. Todos estes integravam a politica de

transparéncia: o primeiro com as informag¢Bes orgcamentarias, o segundo com 0
servigo de informacéo e o terceiro com a ferramenta “Ta4 de Olho nas Obras”, que
apresentava aos cidadaos o estagio das obras monitoradas pelo governo. No entanto,
nao havia uma interface tecnoldgica que permitisse uma integracéo entre eles, assim
como nao havia uma apresentacgao similar, que possibilitasse ao cidadao navegar de
um portal para 0 outro sem que precisasse conhecer as especificidades de cada um
dos portais.

Portanto, 0 modelo de TIC deve estar associado ao modelo institucional. Esse
fator contribuiu para explicar por que nédo houve o apoio dos 6rgaos estaduais ao
maodulo de contratos do sistema de financgas publicas do estado -FPE, gerenciado pela
CAGE, uma vez que o processo de construcao do sistema de informatica foi realizado
de forma departamentalizada e sem integracdo das demais estruturas estaduais
indispensaveis ao desenvolvimento do sistema. Além disso, ndo houve nenhum
espaco para que os demais atores pudessem ser escutados sobre as suas realidades
de organizacgao institucional, assim como ndo houve o mapeamento do processo
global que envolve a contrac&o publica no executivo estadual. O parametro utilizado
para o desenvolvimento do sistema considerou exclusivamente a estrutura e rotina de
trabalho da Secretaria Estadual da Fazenda. N&do houve um compartilhamento da
concepgao do desenvolvimento do sistema com os setores de TIC das demais
estruturas para além do TIC da Secretaria da Fazenda. Essa circunstancia resultou
numa baixa adesdo ao sistema por parte dos demais 0rgaos estaduais, impactando
negativamente o processo de geracao de informacgéo sobre os contratos.

A consequéncia da fragmentacdo da TIC ficou perceptivel*® na forma de
apresentacao das informacdes sobre os contratos administrativos constante no Portal
da Transparéncia. A auséncia de integracao resultou na falta de comprometimento
com o preenchimento das informacgfes exigidas pelo sistema e ndo houve um
processo de informatizagcdo completo de todas as fases da contratacdo. Diante disso,
as informacfes ndo estavam completas e organizadas de forma légica, bem como
nao permitiam utilizar critérios de busca além do numero do contrato, restringindo o

acesso a informacao publica.

18 Disponivel em:
<http://www.transparencia.rs.gov.br/webpart/system/ConsultaDadosFiltro.aspx?x=I0por7XC1%2fBTs
xX0gEheSZmx2braHzxQPBBDwvk4hX0%3d>. Acesso em: 25 jan. 2017.
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O conjunto dos elementos analisados no desenvolvimento da politica de
transparéncia indica trés ordens de restricbes identificadas no curso do
desenvolvimento da politica publica no estado do Rio Grande do Sul. A primeira é
decorrente da fragmentacao e desarticulacéo das estruturas organizacionais, que nao
permitiram a convergéncia das agfes de transparéncia. A segunda ordem esta
relacionada com a primeira, porém, com foco na auséncia de coesédo entre os atores
implementadores, resultando na falta de disposicdo de cooperacdo entre os atores.
Por fim, a terceira, de natureza politica, diz respeito a ndo terem sido previstos
parametros que definissem o processo de solugdo da arena politica, bem como o
processo decisorio.

4.2 COMPORTAMENTO BUROCRATICO INSULADO

Pode-se afirmar que a politica de transparéncia interfere nas relacdes de poder
existentes na organizacdo estatal. Como defende Weber (1971), ao enfrentar o
parlamento, a burocracia, levada pelo seguro instinto de poder, luta contra qualquer
tentativa dos parlamentares de conseguirem o conhecimento através dos seus
proprios peritos ou por meio de grupos de interesse. Um dos principais entraves ao
desenvolvimento dessa politica consiste na ideia de “segredo oficial” (WEBER,1971),
que integra o conjunto de normativas e regramentos produzidos pela propria
burocracia estatal de forma a dificultar ou impedir o acesso as informacdes publicas.

Diante disso, ha intencionalidade deliberada do grupo de servidores publicos,
especialmente daqueles com prerrogativas de carreiras de Estado, na construcao e
na manutencdo de um arranjo institucional insulado. O conceito de insulamento
burocratico tem sido visto como um processo de autoprotecdo da propria
tecnoburocracia. Nunes (2010, p. 54) refere-se ao insulamento burocratico como “o
processo de protecdo do nucleo técnico do Estado contra a interferéncia oriundo do
publico ou de outras organizac¢des intermediarias”. No entanto, o autor salienta que
tal processo de insulamento ndo se configura como de natureza exclusivamente
técnica ou apolitica diante da complexidade dos interesses envolvidos. Portanto, tal
comportamento resulta de escolhas racionais da burocracia estatal para maximizar os

seus interesses frente ao Estado.
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O insulamento burocratico € uma forma de evitar o controle e o escrutinio
publicos sobre as atividades do Estado; uma forma de perseguir a eficiéncia
econdmica, o0 desenvolvimento e a privatizacdo seletiva das benesses que
provém do controle de parcelas substanciais do aparelho produtivo. (NUNES,
2010, p.163).

O ambiente insulado possibilita que a alta burocracia se sobreponha aos
demais atores com 0 argumento de que seus técnicos Sd0 0S mais capazes
tecnicamente para conduzir a politica publica. A propria formatacdo da estrutura
burocratica weberiana permite tal afirmacao, uma vez que a meritocracia justificaria e
legitimaria o discurso da capacidade de formulacdo e de decisdo dos meios mais
adequados para viabilizar a politica de transparéncia.

No governo estadual, esse mesmo comportamento do insulamento burocratico
€ uma realidade material, em especial nas carreiras ditas de Estado. Essas carreiras
sdo aquelas que assentam sua capacidade de influéncia em torno de suas
prerrogativas técnicas e legais, na circunstancia de que séo estes os funcionarios que
lidam com temas e atribuicfes sensiveis e muito relevantes, as quais ddo sequéncia
as acbes do servico publico e do governo ou, com efeito inverso, paralisam-lhes as
funcdes.

Essa circunstancia evidencia-se na tentativa do governo Tarso Genro de
reestruturar o Portal da Transparéncia do Estado do Rio Grande do Sul, gerenciado
pela CAGE. Para isso, foi instituido Grupo de Trabalho intersecretaria, por meio do
Decreto Estadual N° 48.185, de 21 de julho de 2011, com a finalidade de buscar
alternativas para adequar a apresentacdo dos dados e do sistema de busca das
informagdes constantes no portal.

A estrutura burocratica da CAGE bloqueou a iniciativa do governo em avaliar a
concepcao e as funcionalidades do portal, resultando na inviabilidade de
reestruturacao do Portal da Transparéncia para melhorar e aperfeicoar a visualizacao
do conjunto de informacgbes disponibilizadas naquele portal. O trabalho néo foi
finalizado por falta de espaco para didlogo com a burocracia da CAGE, uma vez que
os servidores da CAGE nao permitiam qualquer interferéncia no sentido de buscar
alternativas para melhorar a forma de disponibilizacéo das informacdes no Portal da
Transparéncia, que por isso permaneceu um portal estatico, sem alteracdes desde a
sua criacao.

O comportamento burocratico da estrutura da CAGE mostrou-se resistente a

qualquer acao que pretendesse modificar a sistematica de funcionamento do portal,
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uma vez que o corpo técnico teria o conhecimento do que seria adequado ou ndo para
disponibilizagédo. Estabeleceu-se um embate entre a técnica e a politica, como se a
politica ndo tivesse condicdo de opinar sobre a formatacdo do Portal da
Transparéncia. Houve um choque entre a politica e a burocracia, tendo em vista que
a politica pretende a inovacéo, enquanto a burocracia pretende a previsibilidade da
organizacdo. Esse comportamento torna-se arbitrario, visto que cerceou a a¢édo do
agente politico. (WEBER, 2009).

Mesmo em Weber ha presenca de duas esferas: o corpo burocratico, que
funciona de forma rotineira as acdes determinadas, e o corpo politico, que possui a
capacidade de formular adequadamente a politica publica, bem como dirigir o corpo
técnico. Quando ha a inversdo dessa equacdo entre a politica e a técnica, resulta
numa dominacéo ilegitima, uma vez que o agir do corpo administrativo extrapolou as
atribuicdes legais. O papel do corpo técnico ndo deriva da escolha direta dos cidadaos
através de algum mecanismo de escolha; ndo possui, portanto, legitimidade para as

decisbes programaticas, de ordem politica.

Quando se diz de uma questao que é uma questao “politica”, de um ministro
ou funcionario que € funcionario “politico”, de uma decisdo que é
“politicamente” condicionada, sempre se tem em mente que interesses de
distribuicdo, conservacdo, ou deslocamento de poder sdo decisivos para a
solucdo daquela questdo, condicionam aquela decisdo ou determinam a
esfera de acdo daquele funcionario. Quem pratica politica, reclama poder:
poder como meio ao servigo de outros fins — ideais ou egoistas -, ou poder
“pelo préprio poder”, para deleitar-se com a sensacdo de prestigio que
proporciona. (WEBER, 2009, v. 2, p.526)

Logo, a intencdo da estrutura burocratica da CAGE em nao reformular era
manter o seu poder decorrente do conjunto de informacgdes publicas disponibilizadas
no Portal da Transparéncia, visando a nao perder espaco de poder no aparelho do
Estado. O conflito entre a vontade da autoridade politica e a posi¢éo da burocracia se
resolveu pela inércia da CAGE em apoiar o funcionamento do grupo de trabalho e, ao
mesmo tempo, pela passividade da autoridade politica em se indispor com a
burocracia.

A obstrucdo da apropriagdo das informagBes publicas decorrente do
insulamento por parte da burocracia integra o comportamento racional desta para
maximizar seus ganhos e seu interesse, qual seja, o de aumentar o seu poder de
interferéncia no processo de tomada da decisao politica. Essa racionalidade do grupo

nao se preocupa se havera ou ndo a implementacao da politica de transparéncia; pelo
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contrario, tem por objetivo aumentar o seu poder e adquirir privilégios para a
corporagao.

Portanto, ha uma intencdo nao declarada da burocracia em manipular a
conducao da politica publica para que as relacdes de poder permanecam as mesmas,
ora com o argumento de que possuem as melhores condi¢cdes de gestdo, ora para
utilizar o poder burocratico para fins coorporativos a fim de barganhar mais interesse
em prol da categoria, seja através de melhores remuneracfes, seja com poder
decisorio efetivo sobre a conducéo da politica. (ELSTER, 1989)

Nesse sentido, os grupos da burocracia das denominadas carreiras de Estado
constroem regras e procedimentos para promover uma espécie de afastamento da
arena politica em nome da neutralidade e superioridade técnica. Seu insulamento em
relacdo aos demais integrantes da estrutura de Estado Ihes permite ampliar sua
capacidade de interferéncia na execucao das decisdes ou em sua inviabilizacdo. Essa
racionalidade corporativa, em que cada grupo tenta maximizar o seu poder de
barganha pelo insulamento, gera um resultado geral da acdo do Estado irracional,
produzindo, entdo, o paradoxo das decisdes coletivas aplicado a organizacéo estatal.
(ARROW, 1963).

Arrow demonstrou, através do teorema da impossibilidade, que o conjunto das
racionalidades individuais e coletivas ndo € suficiente para atender a todas as
necessidades coletivas. Ou seja, as movimentacdes, jogadas e posicdes assumidas
por essas corporacdes muitas vezes entram em franca contradicéo, ora com a decisao
governamental, ora com os interesses ou direitos dos cidadaos.

Héa elementos que demonstram o distanciamento de carreiras de Estado do
comando politico de forma a contribuir com a implementacéo incompleta ou deficiente
da politica publica, quais sejam, o argumento da técnica sobre a politica e a
manutenc¢do do monopolio da informacao e do poder que disso decorre. Também se
utiliza de forma velada o discurso contra a politica com a intencionalidade de manter
as relacdes de poderes existentes no Estado e conduzir a politica publica para aquilo
que entendem ser o mais adequado ao seu proprio padrdao, ndo sendo relevante o
impacto para sociedade.

Além disso, o comportamento da alta burocracia deriva de um célculo
estratégico para a utilizacdo dos instrumentos e das informacfes de maneira a
angariar destaque no processo decisério das politicas publicas. Por isso, em

determinadas circunstancias, atuam refratariamente a publicidade de determinados
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atos, refugiando-se em posi¢cdes formalmente legitimas com argumentos de
neutralidade e pelos métodos formais, legais e impessoais, com vistas a justificar a
sua resisténcia a transparéncia. Essa atuacdo corporativa ganha espaco e aufere
eficacia ndo so pela racionalidade do insulamento burocratico e pela for¢ca do segredo
na atuagdo da tecnoburocracia, mas também em decorréncia dos limites da atuagéo
do corpo politico, que criam o ambiente propicio a uma “troca” de interesses e
valéncias entre os eleitos e os funcionarios.

Em funcdo do sistema partidario e eleitoral, em um numero expressivo de
casos, 0S governantes se mostram incapazes de exercer o governo em estrita
observancia ao programa apresentado nas elei¢cdes. Os eleitos buscam uma particao
do poder com os funcionarios e a burocracia, permitindo que esta, em especial a alta
burocracia, cresca em autoridade e influéncia em troca de uma legitimacgéao técnica do
fazer politico. Cria-se uma “mesa” de trocas de interesse, onde a tecnoburocracia
mantém seus privilégios e barganha suas conquistas, e o corpo politico se permite
executar algumas de suas politicas com relativa legitimidade técnica e legal.

O poder invisivel, segundo Bobbio (2000), € um dos responsaveis pelo
insucesso da democracia. Composto pelo segredo, reduz a capacidade responsiva do
Estado frente as demandas do publico e possibilita que grupos de interesse operem
o aparelho estatal para embaralhar o processo de divulgagédo da informacgéo publica
guando se criam os canais de fluxo de informacdes entre Estado e sociedade.

Tomando como exemplo o fato empirico das renuncias de receitas que
demonstram a ocorréncia de tal restricdo a transparéncia desses atos, em 2011 houve
um movimento liderado pela Associagdo dos Juizes do Estado do Rio Grande do Sul
e outras organizacfes da sociedade civil no sentido de publicar informacdes sobre o
processo de renuncia fiscal. No entanto, a Secretaria Estadual da Fazenda nédo se
mostrou flexivel a sequer avaliar um mecanismo que pudesse compatibilizar a
divulgacgéo da informagéo sobre rentncias com o direito constitucional a intimidade de
guem recebeu tal beneficio, sustentado pelo corpo burocratico para nao disponibilizar
as informacdes sobre as rendncias fiscais.

Foi solicitado a Procuradoria Geral do Estado, inclusive, um parecer pela
Subsecretaria da Receita Estadual, vinculada a Secretaria da Fazenda, em
decorréncia da recusa de técnicos da Fazenda em fornecer a auditoria do Tribunal de
Contas do Estado do Rio Grande do Sul dados sobre o processo de renuncia fiscal.

O parecer foi no sentido de impor condicionantes ao acesso dessas informacgdes ao
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orgao de controle externo, fundamentando o posicionamento da Receita Estadual em
ndo liberar informacg&o, mesmo que o conteldo se relacionasse a o0 governo estadual
abrir mao de receitas estaduais para que empreendimentos se instalassem no Rio
Grande do Sul.

Esse parecer foi entregue ao movimento de transparéncia dos beneficios
fiscais. Logo, se havia resisténcia em relacdo a um érgao de controle, tanto mais em
relacdo a liberacdo da informacao aos cidadaos. Tal circunstancia teve por finalidade
restringir o acesso a dados sobre as concessées de beneficios fiscais, ndo permitindo
gue a sociedade conhecesse e se manifestasse acerca das razdes de tal concesséo,
levando o governo a abrir mao de receitas. Assim, conforme Bobbio (2000, p. 386),
“todos aqueles expedientes institucionais que obrigam os governantes a tomarem as
suas decisdes as claras e permitem que 0s governados vejam como e onde as
tomam”.

Em que pese o argumento favoravel a necessidade de transparéncia,
principalmente considerando se tratar do tema renuncia de receitas, preponderou,
entdo, a ndo divulgacdo sobre as renuncias fiscais pelo argumento de que haveria
sigilo fiscal em relacdo ao beneficiario. Houve resisténcia por parte do corpo técnico,
uma vez que seria permitida uma reparticdo do poder decorrente desse processo,
havendo também a possibilidade de ampliar a participagdo de outros atores. Além
disso, ndo havia uma posicao objetiva do corpo politico sobre tal tema, visto que nao
houve movimentacdo no sentido de sustentar o processo de publicidade dessas
renuncias, chegando a absorver, inclusive, o argumento fornecido tanto pelo corpo
burocratico da Fazenda quanto pelo juridico.

O segredo estatal pode atender a interesses escusos, ou seja, aquilo que nao
pode ser declarado e visualizado por toda a sociedade, o que ndo se mostra
compativel com a prépria natureza do regime democratico, pois os elementos publicos
devem ser de conhecimento de todos. Mesmo quando em determinada
circunstancia® se exige o segredo publico, a justificativa deve ser levada a publico,
sob pena de restringir os anseios de uma governanca democratica.

Constatou-se que ndo houve uma acdo concreta do governo em reduzir a
autonomia da estrutura burocratica, pelo contrario, muitas vezes ocorreu um

movimento no sentido de manutencdo ou mesmo ampliacdo do poder burocratico,

19 Algumas acdes estatais, para sua eficacia, exigem o sigilo. Exemplificando: investigages criminais,
politica antidroga e outras. Porém, esta ndo deve ser a regra.
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com vistas a conduzir a a¢ao politica. Isso permite o uso de uma dominacdo tradicional
por parte daqueles que detém tal autonomia de acédo, uma vez que ndo se submetem
a qualquer controle publico.

As atividades da burocracia sdo validas a luz dos regulamentos, e o
insulamento possibilita uma ampliagdo da discricionariedade, permitindo ao corpo
técnico operar na estrutura estatal um conjunto de redes de cunho corporativista e
patrimonialista a partir dessa autonomia funcional. Tal circunstancia refletiu no
processo de regramento da classificacdo de informacéao, visto que a prépria estrutura
burocratica fez seu proprio regramento, como se fosse uma estrutura que nao
estivesse submetida ao regulamento geral do estado do Rio Grande do Sul sobre a
classificacéo da informacéo.

Finalizando o processo de insulamento, tanto o estimulado pelo corpo politico
quanto o promovido pelo proprio corpo burocratico, produz-se a formacao de atores
com alta poténcia de bloquear ou inviabilizar a execucao da politica publica. Tsebelis
(2014) afirma que cada sistema politico produz particulares configuracdes de atores
com poder de veto. Portanto, a introducdo de mudanca do status quo dependera da
aceitacdo de um numero considerado de atores estratégicos, ou seja, ndo se mostra
suficiente apenas a vontade politica para implantar uma politica de transparéncia,
também devera se buscar o equilibrio entre todas as variaveis para gradativamente ir
implantando a politica.

Por fim, segue abaixo uma sintese descritiva dos entraves empiricos
identificados durante o processo de implantacdo da politica de transparéncia no
periodo de 2011 a 2014 referidos neste trabalho, identificando a demanda, o comando

legal, entrave e o resultado deste entrave na acéo politica.



Quadro 2 — Descritivo Empirico dos Entraves

Demanda Comando Entrave Resultado
Politico/Legal Org&o Responsavel
Reestruturacéo do | -Grupo de Trabalho | -N&o houve a adesdo da | - GT ndo concluiu os trabalhos;
Portal da | instituido pelo | CAGE, responsavel | -Nao foi apresentada proposta de alteragdo ao
Transparéncia. Governador, por meio | técnica pelo Portal, ao | governador;
-Ampliacdo das | do Decreto Estadual N° | grupo de trabalho. - O portal permaneceu estatico durante quatro anos;

funcionalidades;
-Melhora da linguagem
das informacoes;

48.185, de 21 de julho
de 2011.

- N&o houve a integracdo do Portal da Transparéncia e
Portal de Acesso a Informacéo.

-Criagdo de novas
formas de busca da
informagao;
-Insercdo de novas
informacoes.
Transparéncia das | - Orientacao por escrito | -O mddulo de contratos foi | - A disponibilizacdo de informacao sobre contratos ficou
informacdes sobre | do Governador; e desenvolvido fragmentada e incompleta;
licitacaio, contratos | -Edicéo da Lei Estadual | considerando somente a | - O sistema de busca das informag6es somente com 0
administrativos e sua | N° 14.006, de 05 de | estrutura da Secretaria da | nUmero do contrato inviabiliza o controle social;
execucao junho _de 2012, que | Fazenda; - Transparéncia [esultou numa exposigéo njera_mente
orcamentaria dete_rr_nlna a | - O Decreto Estadual N° | dos contratos, ndo permitindo que o cidadao tivesse
' publicidade das | 50.152, de 14 de marc¢o de | acesso ao conteldo real do contrato.
contratagfes publicas | 2013, potencializou o | -Informacdo disponibilizada sobre contratos néo

insulamento da CAGE | proporciona o accountability.

frente as demais

estruturas;

- Nenhum técnico teve a
participacdo de nenhuma

estrutura no processo
construcdo do sistema;

de
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Transparéncia dos

Beneficios Fiscais

Movimento da
Transparéncia dos
Beneficios Fiscais
liderados pela

Associacdo dos Juizes
do Rio Grande do Sul —
Ajuris e Unido Gaucha
em Defesa da
Previdéncia Social e
Publica

- Resisténcia dos técnicos
da Secretaria da Fazenda

em disponibilizar
informacbes sobre as
transacoes;

- Priorizacéo do sigilo fiscal
sobre a transparéncia;
-Parecer Juridico da PGE
N° 15467, de 25 de maio
de 2011 sustentando o
sigilo fiscal como valor
absoluto.

-Cidaddos nao conseguem visualizar qualquer
informacdo sobre o processo de concessdo dos
beneficios fiscais;

-N&o existe qualquer transparéncia sobre os beneficios
fiscais.

Processo de
classificacdo do Sigilo
da Informacgé&o Publica

- A competéncia e o
procedimento estédo
previstos no Decreto
Estadual N° 49.111, de
16 de maio de 2012;

- As normativas emitidas
pela CAGE extrapolam as
competéncias do decreto
do governador no sentido
de ampliar o prazo e o
segredo estatal,

- Classificacdo de informacdo sem a observancia das
competéncias legais e dos procedimentos previstos;

- N&o foi tornada publica a classificacdo de sigilo da
informacé&o.
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Fonte: Elaborado pela autora.
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5 CONCLUSAO

O objetivo deste artigo foi identificar e analisar os entraves culturais e
burocraticos no processo de implantacdo da politica de transparéncia, no estado do
Rio Grande do Sul, no periodo de 2011 a 2014, sob o viés da cultura politica, que tem
como elementos analiticos o comportamento, a atitude e os valores dos individuos na
conformacdo da sociedade (ALMOND e VERBA,1989). Assim, considerando a
natureza da transparéncia, foi possivel identificar a interferéncia do comportamento
dos atores burocraticos no processo de implantacdo da politica de transparéncia,
deixando clara a existéncia de disputa entre crencas, valores e principios na estrutura
estatal.

O significado conceitual de transparéncia usado neste trabalho refere-se a ela
como instrumento do processo democratico, ou seja, a transparéncia nao é um fim em
si mesma, pelo contrario, em seu sentido mais efetivo, possibilita aos individuos o
amplo acesso as acdes, as decisdes e aos desempenhos obtidos pelos agentes e
orgéos publicos na execucéo da politica publica. (HEALD,2006). Logo, o contetudo da
transparéncia relaciona-se com 0s mecanismos que possibilitam uma participacéo
ativa dos cidadaos, isto €, que oportunizam a eles um maior protagonismo na esfera
publica. Caso isso ndo ocorra, 0 seu conteudo torna-se vazio, sem qualquer eficacia
em termos de accountability.

Havia um indicativo normativo no ambito federal para que os entes federados
desenvolvessem as acles de transparéncia mesmo que fossem consideradas as
variaveis e as particularidades de cada unidade da federacdo. Nesse sentido, o
discurso de posse do Governador Tarso Genro ja sinalizava para a constru¢do da
politica de transparéncia no estado do Rio Grande do Sul com o fim de fomentar a
participacdo dos cidaddos no processo de formulacdo e de decisdo das politicas
publicas. No entanto, o conjunto de dados e resultados analisados na implantagéo
dessa politica de transparéncia demonstrou que esse comando extraido da autoridade
politica se diluiu frente aos entraves de natureza cultural e burocratica. A ocorréncia
disso resultou insuficiente para concretizar a implantacao da politica de transparéncia,
mesmo havendo um desenho institucional designando as competéncias e atribui¢des.

Desse modo, o estudo demonstrou que a cultura revelada no comportamento

dos atores burocraticos pode enfraquecer ou impedir mudancas na configuracao
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institucional dificultando ou obstaculizando a implantagdo de politica publica. Para
implantacdo da politica de transparéncia, os entraves ficaram mais evidentes, visto
que as mudancas exigidas para sua efetivagdo demandam um rompimento com 0s
valores corporativos e com 0s principios autoritarios, remetendo a teoria de Kuhn
(2000), em que o processo de transformacao de um paradigma predominante em
outro ndo ocorre de maneira cumulativa, mas sim em ruptura com ele. Assim, em
virtude da confrontacdo entre a cultura do segredo e a cultura da transparéncia, é
necessario um rompimento de paradigma para que uma politica de transparéncia seja
efetiva.

O comportamento burocratico insulado impactou o processo de implantacdo da
politica de transparéncia ndo sendo possivel ser neutralizado, pois qualquer
discordancia dos atores burocraticos e estratégicos em relagcdo a algum aspecto,
contetdo ou mesmo forma das acdes politicas ja era suficiente para entravar tal
implantag&o. O argumento usado por eles nem sempre era objetivo ou apto a produzir
um debate com a intencdo de solucionar a divergéncia existente durante a
implantacdo da politica, pois era velada a sua intencionalidade, o que refletiu na
inércia comportamental da burocracia estatal. Pode-se perceber que as mudancas
geram resisténcias no aparelho estatal no sentido de manutencéo das relacdes de

poder.

A tendéncia de quem esta em posicao inferior € a de ampliar o escopo do
conflito politico, trazer mais atores a arena, e alterar as relacfes de poder. Os
de posicao privilegiada, ao contrario, tendem a monopolizar a participacéo e
as regras do jogo politico aos que ja participavam anteriormente. Este conflito
pela abertura ou fechamento da arena politica tem a ver tanto com a
gualidade funcional dos participantes quanto ao seu nimero. Em situacdes
extremas de mercado, os temas politicos nunca sdo restritos a grupos
funcionais ou profissionais especializados, mas tendem a ser discutidos e
avaliados por toda a sociedade; a politica é feita em termos territoriais; e cada
setor, grupo, classe social se apodera dos recursos disputados na arena
politica segundo a sua capacidade de mobilizacdo econémica e politica. No
outro extremo, prevalece o monopodlio; as posicdes de poder sao
estabelecidas de forma tal que existe pouco espaco para disputas, que,
guando ocorrem, tendem a ser circunscritas e privatizadas por grupos
funcionais e especializados. Trata-se, em sintese, da forma corporativa tipica
de participacao e organizagdo politica. (SCHWARTZMAN, 2007, p. 108).

Outro fator que dificulta a implantacdo de mudancas no aparelho estatal é
auséncia de cooperacao entre os atores burocréaticos decorrente da sua baixa coeséo
que fez com que se acentuassem os conflitos no processo de implantacéo da politica

de transparéncia, visto que cada grupo burocratico agia de forma a manter a sua



43

estrutura de poder. Logo, cada ator age de forma a maximizar o seu interesse nao
importando se o resultado decorrente disso seja a ndo implantagdo da politica
(ELSTER, 1989).

Ha duas culturas politicas que coexistem no interior do estado no que diz
respeito ao segredo das acdes estatais ou a sua transparéncia: a cultura do segredo,
mais afeita ao jogo burocratico e a valorizacdo do monopdlio do “saber fazer”; e a
cultura da transparéncia, que emerge em um quadro de exigéncia de maior controle
dos cidadaos sobre os governos. A propria legitimagcédo da politica ndo se mostrou
suficiente para enfraquecer a resisténcia do aparelho estatal, uma vez que a pressao
social por mais transparéncia impde um constrangimento minimo dos atores
burocraticos e, portanto, as mudancas decorrentes da implantacéo de politica publica
tendem a ser enviesadas em favor dos interesses das organizacdes burocraticas.

Por fim, as relagcdes de poder, as prerrogativas e as atribuicdes produziram
duas culturas politicas que, quando tomadas como paradigmas ou modelos,
apresentam-se como excludentes. No entanto, a ideia de exclusdo de uma pela outra
se daria apenas em uma situacéo extrema de supremacia absoluta de uma em relacao
a outra. No quadro empirico encontrado no governo do estado do Rio Grande do Sul,
no periodo estudado, ha uma efetiva coexisténcia ora conflitiva ora utilitarista entre
ambas, uma vez que os atores burocraticos agem de modo a perpetuar as relagbes

de poder a fim de evitar rompimentos na estrutura estatal.
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ANEXO B

PARCER SIGILO FISCAL



ESTADO DO RI GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

Of. GAB n.® 328/11 Porto Alegre, 25 de maio de 2011.
(EA n° 042593-10.00/10-7)
(Ao responder mencionar o n° do Oficio)

Senhor Secretario:

Dirijo-me a Vossa Exceléncia para encaminhar cépia do Parecer
n° 15.467, desta Procuradoria-Geral do Estado, aprovado em 25 de maio de 2011, para

ciéncia.

Atenciosamente,

e -

Carlos Henrique Kaipper,
Procurador-Geral do Estado.

A Sua Exceléncia o Senhor Odir Tonollier,
Secretario de Estado do Rio Grande do Sul,
Secretaria da Fazenda,

Nesta Capital.

Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul —~ Gabinete ~ Avenida Borges de
Medeiros, 1555, 18° andar - (51) 3288-1703 — Porto Alegre/RS ~
WWww.pge.rs.gov.br



ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

GABINETE DA PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
ASSESSORIA JURIDICA E LEGISLATIVA

PARECERNe '5-467

Tribunal de Contas do Estado.
Auditoria na Secretaria de Estado da
Fazenda. Acesso a dados protegidos
por sigilo fiscal. Possibilidade. Sigilo
fiscal e protegdo constitucional a
intimidade. Direito de carater nao-
absoluto. Supremacia do interesse
publico sobre o privado. Intercdmbio de
informacgdes sigilosas no ambito da
Administracao Publica. Transferéncia
do dever de sigilo. Requisitos.
Inteligéncia do § 22 do art. 198 do CTN.

Vem a exame desta Assessoria Juridica e Legislativa do Gabinete
da Procuradoria-Geral do Estado o processo n? 042593-10.00/10-7, no qual
consta representacdo do Excelentissimo Senhor Presidente do Tribunal de
Contas do Estado em face da negativa de atendimento de requisigdao de

documentos pela Secretaria de Estado da Fazenda.

Acompanha a representagdo copia de processos inaugurados
com Requisicdes de Documentos expedidas pelo TCE/RS, na qual sao
solicitados, com fundamento nos artigos 31, 70 e 71 da CF, artigos 70 e 71 da CE
e artigo 33, §§ 12 e 22, da Lei n® 11.424/00, documentos acerca de beneficios
fiscais concedidos a contribuintes, bem como informagdes sobre a fiscalizagao

realizada pela Receita Estadual.

Constam dos autos também as Informagbes n°® 091706, n°
100129, n°® 100363, n® 07164 e n? 07163 da Secretaria da Fazenda (fls. 34/37,

42/48, 55/61, 77/81 e 87/91, respectivamente) as quais concluem, em sintese,

!
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pela impossibilidade do atendimento integral da requisigdo do TCE/RS por tratar-
se de matéria sujeita a sigilo fiscal, cuja divulgagdo se mostraria vedada por forca

do art. 198 do CTN.

O processo foi encaminhado inicialmente a Procuradoria Fiscal
(fl. 102) e, posteriormente, a mim distribuido, no &mbito da Assessoria Juridica e
Legislativa do Gabinete da Procuradoria-Geral do Estado, para analise e parecer.

Vem aos autos, por fim, oficio do Excelentissimo Senhor
Procurador-Geral de Justiga, em exercicio, acompanhado de copia de parecer da
Assessoria do Ministério Publico Estadual opinando pelo arquivamento da
representagcao encaminhada pelo Tribunal de Contas do Estado e pelo Ministério
Publico de Contas, de objeto idéntico a dos presentes autos, sob o fundamento

de falecer competéncia aquela Instituicdo para as providéncias reclamadas.

E o relatdrio.

A controvérsia reside na recusa da Secretaria de Estado da
Fazenda, por meio da Receita Estadual, em fornecer a auditoria do Tribunal de
Contas do Estado documentos e informagdes acerca de beneficios fiscais
concedidos, constando identificagdo e valores referentes a cada um dos

beneficiarios.

A Corte Estadual de Contas sustenta que, consoante os §§ 2° e
3% do art. 71 da Constituigdo Estadual, o Tribunal de Contas tera amplo poder de

investigagdo, cabendo-lhe requisitar e examinar. diretamente ou através de seu

corpo técnico, a qualquer tempo, todos os elementos necessarios ao exercicio de

suas atribui¢des, ndo Ihe podendo ser negada qualquer informacéo a pretexto de

sigilo.

A Secretaria de Estado da Fazenda, por sua vez, fundamenta a

sua recusa em atender, na integra, a requisicao do Tribunal de Contas do Estado,

2
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no disposto no art. 198 do CTN, consoante o qual “é vedada a divulgagao, por
parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informagdo obtida em razdao
do oficio sobre a situagdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de

terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negdocios ou atividades”.

Ademais, aduz a Receita Estadual que as requisi¢des do Tribunal
de Contas do Estado ndo se enquadrariam nas exce¢oes previstas no proprio
Codigo Tributario Nacional, quais sejam, “requisicdo de autoridade judicidria no
interesse da justica ou solicitagées de autoridade administrativa no interesse da
Administragdo Publica, desde que seja comprovada a instauragdo regular de
processo administrativo, no orgao ou na entidade respectiva, com o objetivo de
investigar o sujeito passivo a que se refere a informagdo, por pratica de infragdo
administrativa’, de modo que as normas da Constituicao Estadual devam ceder
em face da legislagdo tributaria complementar a Constituicdo Federal,

especialmente as normas de prote¢ao ao sigilo e a vida privada.

A quaestio iuris, contudo, é sobremaneira controvertida. Por um
lado, no ambito do Estado do Rio Grande do Sul, nos termos do art. 70 da
Constituigao Estadual, compete ao Tribunal de Contas exercer a “fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial do Estado e dos

6rgaos e entidades da_administracao direta e indireta, e de quaisquer entidades

constituidas _ou mantidas pelo Estado, quanto a leqalidade, leqitimidade,

moralidade, publicidade, eficiéncia, eficacia, economicidade, aplicacao de

subvencdes e renuncia de receitas”, de modo que lhe “deve prestar contas

qualquer pessoa fisica, juridica ou entidade que utilize, arrecade, quarde,

gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos pelos quais o Estado

responda, ou que, em nome deste, assuma obrigacoes de natureza pecuniaria.

Nos termos do art. 71, § 29, da Constituicdo Estadual, “o Tribunal

de Contas tera amplo poder de investigagao, cabendo-lhe requisitar e examinar,
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diretamente ou através de seu corpo técnico, a qualquer tempo, todos os

elementos necessarios ao exercicio de suas atribuigbes’.

Na esfera infraconstitucional, a Lei n® 11.424/00, Lei Organica do

Tribunal de Contas do Estado, em seus artigos 33 e 40, dispde que:

Art. 33 - Ao Tribunal de Contas, érgdo de controle externo, no
exercicio da fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional
e patrimonial, compete, nos termos do disposto nos artigos 70 a 72 da
Constituigdo do Estado e na forma estabelecida nesta Lei, o seguinte:

§ 1°2- O Tribunal de Contas terd amplo poder de investigagio,

cabendo-lhe requisitar e examinar, diretamente ou através de seu

corpo técnico, a qualquer tempo, todos os elementos necessarios

ao exercicio _de suas atribuicées, ndao lhe podendo ser sonegado

qualquer processo, documento ou informacdo, sob qualquer

pretexto.

Art. 40 - Na hipotese de sonegagdo prevista no pardgrafo 1° do
artigo 33 da presente Lei, o Tribunal de Contas assinara prazo para
apresentagdo dos processos, documentos ou informagées,
comunicando o fato ao Secretario de Estado, ao Prefeito Municipal ou a

mais alta autoridade do drgédo ou entidade para as medidas cabiveis.

Paragrafo unico - Vencido o prazo e ndo cumprida a exigéncia, o
Tribunal, sem prejuizo da adog¢do de outras providéncias, aplicarda a

sangdo prevista no artigo 67 desta Lei.

Por outro lado, o sigilo fiscal, consoante entendimento doutrinario
e jurisprudencial, esta inserido no direito a privacidade, protegido

constitucionalmente nos termos do art. 5% X, da CF'. Esse sigilo ndo é, porém,

"LORENCINI, Bruno César. O sigilo bancario e fiscal & luz do direito & privacidade e hipdteses de

relativizacdo. Revista Tributaria e de Finangas Publicas. Ano 18, n? 94, set-out/2010, p. 72.
4
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absoluto, como ja decidiu 0 Supremo Tribunal Federal no Al 655298, assim

ementado:

AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO. MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. SIGILO BANCARIO. QUEBRA. PROCEDI-
MENTO LEGAL. OFENSA INDIRETA A CONSTITUICAO DO BRASIL.
1. Controvérsia decidida a luz de normas infraconstitucionais. Ofensa
indireta a Constituigdo do Brasil. 2. O sigilo bancario, espécie de di-
reito a privacidade protegido pela Constituicdo de 1988, nido é
absoluto, pois deve ceder diante dos interesses publico, social e
da Justica. Assim, deve ceder também na forma e com observan-
cia de procedimento legal e com respeito ao principio da razoabili-
dade. Precedentes. 3. Agravo regimental a que se nega provimento. (Al
655298 AgR, Relator(a): Min. EROS GRAU, Segunda Turma, julgado
em 04/09/2007)

O acesso a dados sigilosos pelas Cortes de Contas, no exercicio

de suas atribuigdes constitucionais, € questao bastante controvertida, como se

pode constatar no precedente citado pelo Tribunal de Contas do Estado a fl. 100

destes autos, em que situagao semelhante a ora em analise por este 6rgao de
Consultoria Juridica do Estado restou enfrentada pelo Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro, no julgamento do Mandado de Seguranga n°
2004.004.02119/TJRJ, cuja ementa é a seguinte:

“MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS - RJ. INSPECAQ
ESPECIAL. INFORMACOES E DOCUMENTOS NECESSARIOS AO ATO.
NEGATIVA DE FORNECIMENTO POR PARTE DO SECRETARIO DE
ESTADO DE RECEITA. FUNCAO INSTITUCIONAL VIOLADA. CONCESSAQ

DA SEGURANCA.

Pretensdo mandamental deduzida pelo Tribunal de Contas/RJ, contra ato do
Secretdrio de Estado de Receita, que se negou a apresentar informagées
e documentos necessdrios a inspegdo especial instaurada com o fim de
fiscalizar a arrecadagdo e renuncia de receitas, postura estatal fundada no

sigilo fiscal.

Ato impugnado que fere a prerrogativa institucional do oérgdo publico que possui
capacidade processual reconhecida para a sua defesa.
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Tribunal de Contas que tem o dever constitucional de proceder a
fiscalizag3o financeira da Administragdo Publica, fungdo que compreende
a atividade concernente a obtengdo de receitas e a realizagdo de gastos
publicos, destacando-se as providéncias de combale & sonegagdo, com envio
de relatério trimestral a Assembléia Legislativa contendo a analise critica do
comportamento estatal.

Exegese conjunta do art. 49, 70 e 71, todos aa CF, assim como o art. 58 da LC
101/00 e o0 32 da Lei Estadual 4.230/03.”

Como bem referido na representagao das fls. 97/101, o writ of
mandamus precitado restou impugnado por meio de Recurso Extraordinario,
inadmitido, e, em seguida, por Agravo de Instrumento ao Supremo Tribunal
Federal (n? 592.785-1), 0 qual foi desprovido pelo Ministro Sepulveda Pertence

em decisao que transitou em julgado em 19/06/2006.

Por outro lado, verifica-se controvérsia semelhante entre o
Tribunal de Contas da Uniao e a Secretaria da Receita Federal, judicializada no
Mandado de Seguranga n® 22.617/DF, inter plures, perante o Supremo Tribunal
Federal. Neste, o Secretario da Receita Federal impetra 0 mandado de
seguranga a fim de afastar a determinagao imposta pelo Tribunal de Contas da
Uniao de apresentagdo de processos fiscais objetivando conhecer o

procedimento de cobranga e parcelamento dos créditos tributarios da Unido.

Na referida agdo mandamental, em suas informagdes, o Tribunal

de Contas da Unido fundamenta que:

“a) o sigilo fiscal é instituto de natureza infraconstitucional e,
portanto, diante da rigidez e supremacia da Constituicdo, ndo pode ter, perante o
ordenamento juridico patrio, o poder de afastar a competéncia constitucional do
Tribunal de Contas de fiscalizar as atividades administrativas dos orgaos e
entidades publicas, em especial, da Secretaria da Receita Federal, competéncia

gessa que ndo pode ser cumprida em plenitude, se ndo mediante 0 acesso as

informagoes sigilosas;
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b) mesmo se se vier a considerar, por hipotese, que o sigilo fiscal
temn estatura constitucional, ndo se pode té-lo por absoluto, a ponto de nao se
harmonizar com as competéncias constitucionais desta Corte de Contas,
prejudicando o interesse publico, uma vez que a fiscalizagdo do TCU nao se
dirige aos particulares e os dados de natureza sigilosa nela obtidos ndo sao

divulgados ao Congresso Nacional nem ao publico em geral;

c) a par do dever de sigilo, o conhecimento, 0 manuseio e 0
intercambio de informacdes protegidas pelo sigilo fiscal sao poderes ja
outorgados ao Tribunal de Contas da Unido no ambito da Lein®8.730/93; e

d) o art. 42 da Lei Orgdnica do TCU tem fundamento
constitucional e ndo estd hierarquicamente subordinado aos dispositivos do
Codigo Tributdrio Nacional, uma vez que ndo ha falar em relagdo de hierarquia
entre eles, além de o sigilo fiscal ndo ser matéria reservada com exclusividade a

lei complementar, por assim ndo estar disposto expressamente na Constituigao

Federal.”

Conquanto o processo tenha sido extinto sem resolugao de
mérito por ndo mais estar o impetrante na fungao de Secretario da Receita
Federal, nele consta o Parecer n® 8.248/GB do entao Procurador-Geral da

Republica Dr. Geraldo Brindeiro, assim ementado:

MANDADO DE SEGURANCA. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO.
REQUISICAO DE PROCESSOS FISCAIS A SEREM ESCOLHIDOS
ALEATORIAMENTE PELA SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL.
IMPOSSIBILIDADE DE O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TER ACESSO
A INFORMACOES PROTEGIDAS PELO SIGILO FISCAL. OS DISPOSITIVOS
CONSTITUCIONAIS RELATIVOS AS ATRIBUICOES DA CORTE DE CONTAS
(ARTS. 70 E 71) NAO IMPOEM NENHUMA RESTRICAO IMPLICITA AO
DIREITO DE INVIOLABILIDADE A PRIVACIDADE. O CODIGO TRIBUTARIO
NACIONAL (ARTS. 198 E 199) VEDA A DIVULGACAO DE INFORMACOES

SOBRE CONTRIBUINTES E TERCEIROS, SALVO NAQUELES CASOS DE
7
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DETERMINACAO PROVENIENTE DE ORGAO JURISDICIONAL; DE TROCA
DE INFORMACOES ENTRE AS FAZENDAS DA UNIAO, DO DISTRITO
FEDERAL, DOS ESTADOS E DOS MUNICIPIOS; E DE REQUISICAO
FORMULADA POR COMISSAO PARLAMENTAR DE INQUERITO (ART. 58, §
3 CF). ALEM DO MAIS, A QUEBRA DE SIGILO DE DADOS SOMENTE E
POSSIVEL QUANDO MOTIVADA EM FUNDADA SUSPEITA DE ILICITO.
PARECER PELA CONCESSAO DA ORDEM.”

Nos fundamentos do referido parecer do Procurador-Geral da

Republica no MS 22.617/STF consta, em sintese, que:

(1) o sigilo fiscal se encontra garantido em virtude da
inviolabilidade prevista no art. 52, X, da CF, pois se liga diretamente a privacidade

do individuo (em seu aspecto patrimonial);

(2) a natureza constitucional do sigilo dos dados fiscais nao a
torna uma garantia absoluta, cedendo, em casos excepcionais, a exigéncia
imposta pelo interesse publico, porém as hipteses em que a violabilidade do
sigilo dos dados fiscais se afigura legitima e constitucional dependem de fundada
suspeita de ilicito, a fim de que ndo sirva de instrumento de devassa exploratéria

nao destinada a apuragdo de uma suspeita definida.

Conclui, ao final, o Procurador-Geral da Republica que a
fiscalizagdo contabil, financeira, operacional e patrimonial, nos moldes como
delineada pela Constituicdo Federal, ndo confere a Corte de Contas o poder de

obter junto a 6rgdos estatais dados sobre a privacidade das pessoas.

A controvérsia também é semelhante no Mandado de Seguranga
n® 28.219/STF, impetrado pelo Secretario da Receita Federal em face de ato do
Tribunal de Contas da Unido que determinou a apresentagao de informagoes
acerca do montante relativo a renuncia fiscal de que foram beneficiarias

empresas determinadas em face de patrocinio concedido com base na Lei

Rouanet.
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Neste ultimo writ of mandamus, o Tribunal de Contas da Uniao,
em suas informagdes, requereu a extingdo do processo por perda do objeto em
razio de ter acatado as justificativas da Secretaria da Receita Federal (ndo
atendimento das exigéncias do inciso Il do § 12 do art. 198 do CTN) para nao

apresentar os dados sigilosos.

Vale mencionar, ademais, acerca da matéria, o Parecer n®
1.132/2009 da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, no qual se léem as

seguintes razdes e conclusodes:

a) estdo sob o palio do sigilo fiscal todas as informagdes pessoais
e os dados relativos a operagdes e negocios dos contribuintes, quer pessoas

fisicas, quer pessoas juridicas, fornecidos a Fazenda Publica, por forga do art.

198 do CTN;

b) o Supremo Tribunal Federal elevou o sigilo fiscal (ao lado do
sigilo bancario e telefénico) a categoria de direito fundamental, por entender

representar projecao especifica do direito & intimidade, garantido pelo art. 59, X e

Xll, da CF;

c) o sigilo fiscal ndo é absoluto, sendo que o fornecimento de
informacdes protegidas tdo-somente ndo se configurara crime se observado o
disposto no art. 198, Il e § 22, do CTN, ou seja, mediante solicitagao proveniente
de autoridade administrativa, no interesse da Administragao Publica, e que se
comprove a instauragdo de processo administrativo cujo objeto seja apurar 0

cometimento de infracdo por parte do sujeito passivo ao qual a informagao

protegida se refira.

No Mandado de Seguranga n® 22.801, o Supremo Tribunal
Federal, ao conceder a ordem impetrada pelo Banco Central do Brasil contra ato
do Tribunal de Contas da Unido, que, no exercicio de suas atribuigoes

constitucionais, ao proceder a auditoria das contas do impetrante, determinou-lhe
9
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que disponibilizasse aos auditores acesso as transagO0es do Sistema de

Informagdes do Banco Central, firmou entendimento que “embora as atividades

do TCU., por sua natureza, verificacdo de contas e até mesmo o julgamento das

contas das pessoas enumeradas no artigo 71, I, da Constituicdo Federal,

justifiguem a eventual quebra de sigilo, ndo houve essa determinacdo na lei

especifica que tratou do tema, ndo cabendo a interpretacdo extensiva. mormente

porque ha principio constitucional que protege a intimidade e a vida privaga, art.

5% X. da Constituicdo Federal, no qual estd inserida a garantia ao sigilo bancdrio”.

Observa-se, neste precedente, que o sigilo (assim o fiscal, como
o bancario) esta constitucionalmente garantido, visto que inserido no ambito do
direito & intimidade (art. 59, X, da CF). Contudo, a sua regulamenta¢ao se da por
meio de legislagdo infraconstitucional especifica. No caso do sigilo bancario,
hipotese apreciada pelo STF no MS n¢ 22.801, o tema é regulamentado pela Lei
Complementar n® 105/01, nele ndo havendo previsio de acesso direto pelos

Tribunais de Contas.

Ressalte-se que o decidido pelo Supremo Tribunal Federal no ja
citado Mandado de Seguranga n? 22.801 é que o Tribunal de Contas da Unido
ndo pode determinar o acesso irrestrito ao Sistema de Informagdes do Banco
Central do Brasil. Vale citar as seguintes palavras constantes do voto do Ministro

Menezes Direito:

T...] ndo estamos dizendo que o Banco Central ndo deva
informagées ao Poder Legislativo; ao contrdrio, nds estamos
reafirmando que deve. O que estamos aqui decidindo é se uma
Camara do Tribunal de Contas — e o Tribunal de Contas ndo é o Poder
Legislativo, mas um drgéo auxiliar do Poder Legislativo - pode autorizar
a invasao do Sistema SISBACEN de forma irrestrita, como foi
determinado, além de determinar a aplicacdo de multa e o afastamento
do proprio Presidente da Instituicdo.”

De igual forma, o tema do sigilo fiscal, constitucionalmente

protegido, esta disciplinado nos artigos 198 e 199 do Cédigo Tributario Nacional,

10
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com a redagado dada pela Lei Complementar n® 104/01. Nestes dispositivos,

observa-se, por sua vez, o seguinte:

Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagdo criminal, é vedada a
divulgagdo, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores,
de informacdo obtida em razdo do oficio sobre a situacado
econdémica ou_financeira do sujeito passivo ou de terceiros e
sobre a natureza e o estado de seus neqdcios ou atividades.
(Redacdo dada pela Lcp n? 104, de 10.1.2001)

§ 1° Excetuam-se do disposto neste artigo, além dos casos previstos
no art. 199, os seguintes: (Redagdo dada pela Lcp n? 104, de

10.1.2001)

| — requisicdo de_autoridade judicidria no_interesse da justica;
(Incluido pela Lcp n2 104, de 10.1.2001)

Il - solicitagcbes de autoridade administrativa_no interesse da
Administracdo Publica, desde que seja comprovada a instauragdo
regular de processo administrativo, no orgdo ou na entidade respectiva,
com o obfetivo de investigar o sujeito passivo a que se refere a
o

informag&o, por pratica de infragdo administrativa. (Incluido pela Lcp n®
104, de 10.1.2001)

§ 22 O intercadmbio de informag&o sigilosa, no dmbito da Administragcdo
Publica, sera realizado mediante processo regularmente instaurado, e a
entrega sera feita pessoalmente a autoridade solicitante, mediante
recibo, que formalize a transferéncia e assegure a preservagdo do
sigilo. (Incluido pela Lcp n? 104, de 10.1.2001)

§ 3° NGo é vedada a divulgagdo de informagées relativas a: (Incluido
pela Lcp n? 104, de 10.1.2001)

| — representagdes fiscais para fins penais; {Incluido pela Lcp n? 104, de

10.1.2001)

Il - inscri¢bes na Divida Ativa da Fazenda Publica; (Incluido pela Lcp n®
104, de 10.1.2001)

Il — parcelamento ou moratdria. (Incluido pela Lcp n® 104, de

10.1.2001)

Art. 199. A Fazenda Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios prestar-se-§o mutuamente assisténcia para a
fiscalizagdo dos tributos respectivos e permuta de informagdes, na
forma estabelecida, em carater geral ou especifico, por lei ou convénio.

Paragrafo unico. A Fazenda Publica da Unido, na forma estabelecida
em tratados, acordos ou convénios, poderd permutar informagées com

Il
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Estados estrangeiros no interesse da arrecadagdo e da fiscalizagdo de
tributos. (Incluido pela Lep n? 104, de 10.1.2001)

A ratio legis é, sem duvida, a preservagdo da intimidade dos
contribuintes, em respeito ao direito fundamental previsto no art. 52, X e Xll, da
Constitui¢ao Federal. Todavia, como se pode ver na justificativa do PLP n2 77/99,
o qual deu origem & Lei Complementar n? 104/01, publicada no Diario da Camara
dos Deputados do dia 16 de outubro de 1999, pagina 48931, firmada pelo entdo

Ministro de Estado da Fazenda, Pedro Malan:

“O objetivo das alteragbes propostas para o art. 198 é a
flexibilizacdo do sigilo fiscal, retirando de seu ambito

situacées em que tal restricdo njo se justifica, inclusive nos

casos de intercdmbio de _informacées no &ambito da

Administracdo _ Publica, bem assim nas Situagbes de
representagées fiscais para fins penais, inscricdo na Divida da

Fazenda Publica e parcelamentos concedidos, onde a

transparéncia da acdo do Poder Piblico se sobrepée aos

interesses individuais”.

O caput do art. 198 do CTN é expresso ao vedar a Fazenda
Publica a divulgagdo das informagdes que especifica. Excetua, porém, em seu
paragrafo primeiro, os casos de (1) requisi¢do judicial, (2) solicitacdo de
autoridade administrativa, (3) permuta entre as Fazendas da Unido, dos

Estados e dos Municipios (art. 199) e, em seu paragrafo terceiro, os casos de
(4) representacgdes fiscais para fins penais, (5) inscricdes na Divida Ativa da
Fazenda Publica e (6) parcelamento ou moratéria.

A diferenga entre as exceg¢des do paragrafo primeiro com relagao
as do terceiro reside no fato de que aquelas permanecem com o carater sigiloso,

mesmo apos a transferéncia dos dados, enquanto estas ultimas deixam de ser
12
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sigilosas, ou seja, quando houver permuta de informagdes entre a Fazenda
Publica da Unido e as dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, assim
como quando houver requisicdo judicial ou solicitagdo de autoridade
administrativa, os destinatarios deverao guardar sigilo, enquanto nos casos de
representagoes fiscais para fins penais, inscri¢cdes na Divida Ativa da Fazenda

Publica e parcelamento ou moratéria nada impede que haja publicidade?.

Veja-se que a hipdtese do inciso Il do § 12 do art. 198 do CTN
trata de situagdo em que autoridade administrativa, no interesse da
Administragédo Publica, solicite os dados sigilosos para investigar o sujeito passivo
a que se refere a informagao, razdo pela qual se Ihe exige que seja comprovada a
instauragdo regular de processo administrativo, no érgdo ou na entidade
respectiva, e que este tenha o objetivo de investigar o sujeito passivo a que se

refere a informagéao, por pratica de infragdo administrativa.

Nas atribuigdes constitucionais das Cortes de Contas, a
fiscalizagdo por estas exercida recai, ordinariamente, sobre a prépria

Administragdo Publica, e nao sobre os sujeitos passivos.

Evidentemente que o TCE/RS, nos termos do art. 70, paragrafo
unico, da Constituicdo Estadual, em simetria ao artigo 70 da Constituicao Federal,
podera investigar qualquer pessoa fisica, juridica ou entidade que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos pelos
quais o Estado responda, ou que, em nome deste, assuma obriga¢cdes de
natureza pecuniaria, situagdo em que poderd, preenchidos os requisitos do inciso
Il do § 12 do art. 198 do CTN, solicitar informagdes protegidas pelo sigilo fiscal

referentes ao sujeito passivo.

No entanto, como ja se disse, a competéncia precipua dos

Tribunais de Contas é a de fiscalizar os 6rgdos e entidades da administracdo

* ALEXANDRE, Ricardo. Direto Tributario Esquematizado.3. ed. Método: Sdo Paulo, p. 506
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direta e indireta. Para tanto, mister se lhe faz ter acesso a informagodes diversas,
inclusive aquelas protegidas pelo sigilo fiscal, dados relativos a sujeitos passivos
nao necessariamente investigados pela Corte de Contas. Sem essas
informagdes, porém, resta inviabilizada a andlise das contas dos orgaos
fiscalizados, especialmente no que diz respeito a legalidade, legitimidade,
moralidade, publicidade, eficiéncia, eficacia, economicidade dos atos por estes
praticados, assim como a aplicagdo de subvengdes e renuncia de receitas, nos
exatos termos do caput do art. 70, quer da Constituicdo Estadual, quer da

Constituicdo Federal.

Ressalte-se que, dentre as atribuigdes dos Tribunais de Contas,
esta a de realizar inspe¢bes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades integrantes da

Administragao Publica (art. 71, IV, da CF).

Nao se pode conceber uma auditoria contabil, financeira e
orcamentaria sem acesso a dados que digam, verbi gratia, com a concessdo de

beneficios fiscais, arrecadagio e renuncia de receitas.

Ha na Constituicdo Federal, portanto, o principio da preservagao
da intimidade (do qual se extrai o sigilo fiscal), assim como ha os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia a que esta
submetida a Administragdo Publica, cujo cumprimento é verificado por orgaos de
controle, tais quais as Cortes de Contas.

Consoante bem coloca Humberto Avila, o principio € uma norma
que aponta para um estado ideal de coisas a ser promovido sem, no entanto,
indicar os comportamentos cuja adogéo ira contribuir para a promogao gradual

desse ideal®.

' AVILA, Humberto. O que é devido processo legal?. In: Revista de Processo, anc 33, n. 163,

set/2008, p. 51.
14
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Contudo, essa auséncia de indicagdo dos comportamentos
necessarios nao significa que o seu cumprimento nao é obrigatorio. Ao contrario,
a mera instituicdo do principio, de per si, ja impde a adogao de condutas

adequadas e indispensaveis a sua promog¢ao®.

Dessarte, o dever de adequa¢do da conduta com o principio é
decorréncia logica da prépria positivagdo dele. Todavia, como ja sabido, a
Constituicdo nédo protege apenas um fim, mas varios. Deve-se, entdo, escolher
dentre todos os comportamentos adequados para a promogao de um fim — um
estado ideal de coisas — aquela conduta que menos restringe os demais fins do

Estado Democratico de Direito®.

Assim, & uma constante andlise de proporcionalidade entre a
promogao de determinado fim e a restricdo causada a outro por esta mesma
conduta que deve pautar a escolha dos comportamentos mais adequados. Esse
dever de proporcionalidade no conflito entre principios, ou seja, entre os estados
ideais de coisas previstos no ordenamento juridico, decorre da positivagao do
principio da liberdade, sendo contrario a ela qualquer comportamento que, a
pretexto de promover determinado fim, restrinja demasiadamente outro de

mesma envergadura constitucional®.

O acesso eventual e regrado a dados sigilosos pelos o6rgaos
encarregados do controle externo da Administragdo Publica ha de ser
compatibilizado com as normas que vedam a divulgagdo de informagbes que
digam respeito a situagdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de

terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negécios ou atividades.

* idem, p. 52.
* ldem, p. 53.
" ibidem.
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Nao se esta a afirmar que podem as Cortes de Contas ter acesso
irrestrito a dados protegidos pelo sigilo fiscal. Isso implicaria restricao demasiada
ao principio da prote¢do da intimidade. Contudo, retirar-lhes qualquer acesso a
tais informagdes quando elas sdo fundamentais ao exercicio de seu munus
também implicaria, por sua vez, indevida restricao ao controle que &, ultima ratio,

a concretizagao do interesse publico.

Desse modo, interpretar-se que, por nio se enquadrar na
hipotese do inciso Il do § 12 do art. 198 do CTN, a atuagao do Tribunal de Contas
estaria alijada do acesso a dados sigilosos ndo nos parece a mais adequada no
cotejo das normas constitucionais e infraconstitucionais pertinentes,
especialmente quando expressamente franqueado o acesso aos dados por
6rgaos da Administragdo Publica integrantes de outras esferas federativas, como
no caso de permuta entre a Unido, o Distrito Federal, os Estados e os Municipios.

Observe-se que além da figura da solicitagao por autoridade
administrativa (art. 198, § 12, I, do CTN) e da permuta entre as Fazendas
Publicas (art. 199 do CTN), esta a figura do intercaAmbio de informacgdes sigilosas
no ambito da Administragdo Publica (art. 198, § 22, do CTN). O intercdmbio, por
nao se tratar de forma de divulgagdo (esta sim vedada pelo caput do art. 198),
nao esta proibido, devendo tao-somente dar-se preenchidos os requisitos de que

(1) seja realizado mediante processo regularmente instaurado, (2) a entrega

seja feita pessoalmente a autoridade solicitante, (3) mediante recibo, que
formalize a transferéncia e (4) assequre a preservacao do sigilo.

Acerca da figura do intercambio de informagoes sigilosas dentro

da propria Administragao vale citar o seguinte excerto:

Hipotese diversa é a prevista no § 29 que diz respeito ao
intercambio  de informagdes  sigilosas no ambito da propria
Administragdo. Verifica-se da redagdo do artigo que o dispositivo prevé

16
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a preservagao do sigilo perante terceiros e a necessidade de processo
administrativo regularmente instaurado. A titulo de exemplo, seria a
hipotese de utilizagdo das informacdes tributarias de um servidor no

ambito de um processo administrativo funcionarl’.

Observe-se que a Constituigdo Federal ndo estabeleceu reserva de
jurisdicdo para a relativizagio do sigilo fiscal (diversamente do que fez ao tratar
das hipéteses de busca domiciliar (art. 5°, XI, da CF), de interceptagao telefonica
(art. 5°, XlI, da CF) e de decretagéo da prisdo (art. 5°, LXI, da CF), ressalvada a

@ situagdo de flagrante, de modo que o seu intercambio entre orgao da Administra-
¢ao, no interesse desta e em situacdo em que esteja justificado o acesso as infor-
macoes protegidas, ndo depende de prévia autorizagao judicial, por ndo se tratar
propriamente de quebra do sigilo, mas, sim, de mero alargamento entre os obri-

gados a manté-lo. Nesse sentido:

“Outro importante argumento tecido na defesa do acesso de dados
bancarios e fiscais por dérgdos publicos, independente de prévio
pronunciamento judicial, é que a_utilizacdo de tais dados no imbito

de_um processo administrativo, especialmente o tributdrio —

voltado a consecugcdo do interesse publico na arrecadaciao de

recursos —, nido_constitui, efetivamente, “quebra do siqilo”, mas

sim um _mero alargamento dos obriqados ao sigilo. Sob tal tese,

quando se compartilha o acesso dos dados entre instituicées

financeiras e Fisco, o dever de sigilo perante terceiros e mantido,

que é o que, sequndo tal entendimento, deve ser preservado pelo

direito em questio” ®.

"LORENCINI, Bruno César. O sigilo bancario e fiscal a luz do direito a privacidade e hipdteses de
relativizagdo. Revista Tributéria e de Finangas Publicas. Ano 18, n® 94, set-out/2010, p. 83.
*LORENCINI, Bruno César. O sigilo bancdrio e fiscal a luz do direito a privacidade e hipoteses de

relativizagdo. Revista Tributaria e de Financas Publicas. Ano 18, n® 94, set-out/2010, p. 89.
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Seguindo em sua obra, Bruno César Lorencini conclui que a regra

do sigilo restou relativizada a favor de érgaos publicos, sempre em face de uma

finalidade especifica e utilizacao restrita dos dados:

Observando as disposigbes do art. 198 e pardgrafos do CTN e os
dispositivos da LC 105/2001, o que se observa é que foi mantida a
regra do sigilo acerca dos dados dos individuos, sendo que o

acesso somente foi relativizado a favor de Srgdos piblicos, aos

quais se estende o dever de sigilo, e sempre tendo em conta uma
finalidade publica especifica e a utilizacdo restrita dos dados.’

Importa, outrossim, mencionar precedente do Tribunal Regional Fe-

deral da 42 Regidao, em que restou decidido ndo haver reserva de jurisdi¢ao para

a Administragdo Publica ter acesso a dados protegidos por sigilo:

TRIBUTARIO. OMISSAO DE RENDIMENTOS. SIGILO BANCARIO.
CONTA CORRENTE CONJUNTA. CO-TITULAR. RESPONSABILIDA-

DE. ART. 42, § 62, DA LEI N° 9.430/1996. 1. Ndo é razodvel, sempre
que houver a necessidade de acesso a vida financeira das empre-

sas por parte da fiscalizagao tributdria, seja a administracio insta-

da a provocar o Judicidrio, ajuizando acéo, de procedimento ordi-

nario, postulando autorizacdo. O adequado é se permitir que a au-

toridade fiscal, através de procedimento administrativo proprio,

proceda a quebra do sigilo bancério, devendo eventual arbitrarie-

dade ser provada. 2. A supremacia do interesse publico, em ultima

analise, veda a protecdo de evasio fiscal, ndo se podendo admitir

que a norma constitucional que garante a privacidade sirva de re-

fugio a pratica da sonegacéao, contriria aos objetivos do Estado e

de efeitos deletérios a sociedade como um todo. 3. A co-titularidade

’ Idem, p. 92.



ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
GABINETE DA PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO
ASSESSORIA JURIDICA E LEGISLATIVA

da conta corrente atrai responsabilidade por sua movimentacao, e, au-
sente a comprovagao da origem dos rendimentos que nela transitaram,
o valor sera dividido pela quantidade de titulares, nos termos do art. 42,
§ 6° da Lei n® 9.430/1996. (TRF4, APELREEX 2006.70.00.005095-0,
Primeira Turma, Relator Jorge Antonio Maurique, D.E. 15/1 2/2009)

Ademais, o acesso pelo Tribunal de Contas a dados que estejam
protegidos pelo sigilo fiscal, sempre que for indispensavel ao exercicio de sua
atividade de controle, amolda-se a hip6tese de intercambio prevista no art. 198, §
2%, do CTN, visto que os dados permanecerio no ambito da Administragao
Publica, preservando seu carater restrito, de modo que ndo havera qualquer
vulneragdo ao direito a intimidade dos sujeitos passivos cujos dados sejam

analisados pelo 6rgao de controle externo.

O intercadmbio se d& mediante o atendimento dos requisitos do §
2% do art. 198 do CTN, quais sejam, (1) mediante processo regularmente
instaurado, (2) a entrega feita pessoalmente a autoridade solicitante, (3)

mediante recibo, que formalize a transferéncia e (4) assegure a preservagao
do sigilo. Ademais, o acesso ndo pode ser amplo e irrestrito, o que ja foi vedado
pelo Supremo Tribunal Federal, mas, sim, especifico e justificado, a fim de que
nao sirva de instrumento de devassa exploratéria ndo destinada a apuragao de

uma suspeita definida.

Veja-se que autoridade, conforme definido no inciso Ill do § 22do
art. 12 da Lei n® 9.784/99, é o servidor ou agente publico dotado de poder de
decisao, o que, no ambito do Tribunal de Contas do Estado, sdo os Conselheiros

e os Auditores Substitutos de Conselheiro, quando em substituicao.

Diante disso, assim como nao importa violagédo ao dever de sigilo
fiscal a permuta de informagdes entre a Fazenda Publica da Unido, do Distrito

Federal, dos Estados e dos Municipios, ndo ha quebra do sigilo, mas simples
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compartilhamento, intercAmbio, de informagées sigilosas entre o Tribunal de
Contas do Estado e o orgao ou entidade da Administragdo Publica auditada,

sempre que observados 0s requisitos acima mencionados.

Em face do exposto, conclui-se que o Tribunal de Contas do
Estado pode ter acesso a dados protegidos por sigilo fiscal, sempre que
indispensavel ao pleno exercicio de suas competéncias constitucionais e em face
de definida e fundada suspeita, mediante (1) solicitagao firmada pela autoridade
competente, (2) em processo regularmente instaurado, em que estejam (3)
delimitadas as informagGes solicitadas, (4) de modo que a entrega seja feita

pessoalmente a autoridade solicitante, (5) mediante recibo, que formalize a

transferéncia e (5) assegure a preservagao do sigilo, consoante 0 § 22 do art. 198
do CTN.

E o parecer.

Porto Alegre, 23 de maio de 2011.

—

Expediente Administrativo n® 042593-10.00/10-7
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Prqcesso n° 042593-10.00/10-7

Acolho as conclusdes do PARECER n° 15-467  gq
Assessoria Juridica e Legislativa do Gabinete da Procuradoria-

Geral do Estado, de autoria do Procurador do Estado Doutor
EDUARDO CUNHA DA COSTA.

Em 25 de 'maic de 2044

W\&)
Bruno de Castro Winkler,

Procurador-Geral Adjunto
para Assuntos Juridicos.

De acordo.

Encaminhe-se cépia, por oficio, a0 Exmo. Sr. Secretario
de Estado da Fazenda.

Devolvam-se os autos ao Exmo. Sr. Presidente do
Tribunal de Contas do Estado.

c < - %
Carlos Henrique Kaipper,
Procurador-Geral do Estado.



ANEXO C

RELATORIO MOVIMENTO TRANSPARENCIA DOS
BENEFICIOS FISCAIS



Livron® 1 de 2011/Fls. 1
Movimento pela
Transparéncia
REUNIAO DO FORUM PERMANENTE DE DEBATE PELA
TRANSPARENCIA DOS BENEFICIOS FISCAIS

RELATORIO 01

Aos dezesseis dias do més junho do ano de dois mil e onze, as quinze horas, compareceram no
terrago da sede Administrativa da AJURIS, sito a rua Celeste Gobbato n° 81, os senhores abaixo
nominados, representantes dos setores publico e privado da sociedade, para reunido de trabalho,
dando continuidade ao Ato de lancamento da campanha “Movimento pela Transparéncia dos
Beneficios Fiscais”, realizado no ultimo dia 25 de maio. Inicialmente, coordenando os trabalhos,
Jodo Ricardo dos Santos Costa, Presidente da UNIAO GAUCHA e da AJURIS, manifestou-se
agradecendo a presenca de todos, destacando a extrema relevancia deste movimento,
essencialmente pela representatividade dos aqui presentes, que somam 56 participantes, oriundos de
diversos orgaos estaduais e federais, bem como de entidades classistas. Coloca que esta primeira
reunido significa o inicio de uma caminhada pela transparéncia dos beneficios fiscais. Solicita que
os presentes declinem o nome e o cargo que ocupam, para o conhecimento de todos. Apos as
devidas apresentacdes, Jodo Ricardo ressalta a inten¢do principal do movimento, qual seja, permitir
a sociedade o conhecimento das politicas publicas que envolvem os beneficios fiscais para propiciar
um debate franco e uma autonomia para analisar, opinar e fiscalizar as politicas que seus
representantes estdo praticando. Afirma que o movimento ndo € contra as concessoes de incentivo
fiscal, porém quer a transparéncia dos atos que a permeia, por meio da publicizacdo dos mesmos,
desde o nascedouro até a contraprestacao ao Estado e a sociedade. O Vereador Pedro Ruas coloca
sua preocupacao com a questdo das isencoes fiscais, porque atualmente, sem a devida fiscalizacao,
tem prejudicado a sociedade, principalmente pelo impacto or¢amentario que representam. Afirma
ainda que ¢ preciso verificar se os beneficios concedidos, ndo estdo patrocinando partidos politicos.
Face o exposto, desta também a relevancia da discussdao e do movimento que se forma. Jodo
Ricardo informa que entre o material distribuido ha uma sugestao de pauta. O primeiro item ¢ o PL
212/07, do deputado Raul Pont, que dispde sobre a transparéncia dos incentivos fiscais concedidos
na forma de crédito presumido do ICMS. O Presidente da Unido Gatcha e da AJURIS solicita que
os presentes levem para suas instituigdes a copia do PL e a estudem, complementando-a ou
propondo alteracdes. Destaca que item sera novamente discutido nas préoximas reunides do
grupo. A seguir, dando continuidade a ordem do dia, com relagdo ao site da transparéncia, Jodo
Ricardo esclarece que sdo sites aonde devem ser incluidos dados que a populagdo possa acessar.
Acredita que o principio do sigilo fiscal ndo pode ser invocado, nesse caso, por se tratar de politica
publica, e que eles precisam ser complementados. Afirma ainda que os sites estdo em fase de
construgdo e que esse ¢ 0 momento da sociedade se manifestar, Entende que o fundamental do site
¢, diante dos dados inseridos, estabelecer cruzamentos e permitir que um entendido da area possa
analisa-los para verificar se o beneficio serviu ao que se destinou e se houve contrapartida a
sociedade. Reafirma a necessidade de publicizacdo dos dados para que seja exercido o controle
social dos atos administrativos dos representantes eleitos pela populagdo. Quanto a questdo dos
Comités paritarios, Jodo Ricardo destaca que essa ¢ uma sugestdo inicial, pois atualmente nao
existem. Prova disso sdo as freqiientes afirmagdes dos membros do FUNDOPEM de que muitas
vezes ¢ impossivel auxiliar, pois ndo ha paridade de participacao. Jodo Ricardo pensa em apresentar
ao Executivo uma idéia para que seja de construido algo neste sentido. Ao se tratar o proximo item
em pauta, qual seja Contratos Futuros, os presentes discutem a questdo e opinides adversas sao
apresentadas, principalmente ao considerarem que ndo se pode alterar os contratos pretéritos. Para
Jodao Ricardo ¢ obrigagcdo das autoridades competentes fiscalizar o cumprimento ou ndo dos
mesmos. Quanto aos contratos futuros, o Presidente da Unido Gaucha e da AJURIS, afirma que os
dados devem ser tecnicamente apresentados para que possam ser analisados e que isto pode ser feito
pelos comités paritarios ou por meio do proprio site da transparéncia. A Sra. Lorisete Dias, chefe de
gabinete do Deputado Luis Lauermann, informa que o parlamentar ¢ membro da comissdo de
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Economia Sustentavel e convida o grupo para participar das audiéncias publicas que estdo sendo
realizadas na referida comissao, por entender que a questao dos contratos futuros tem relacdo com a
mesma. Realiza a leitura do documento que norteia o trabalho do grupo. Quanto ao Impacto
Orcamentario, quinto item da pauta, o Coordenador dos trabalhos fala o quao ¢ importante que
dentro da proposta de rentincia fiscal seja contemplada essa questdo, permitindo que se faga uma
analise apurada. Relata ainda as dificuldades que os governantes, tanto no ambito estadual como
federal, tem em modificar os modelos existentes, que ja estdo ultrapassados. Acredita que este ¢
momento e o forum adequado para apresentar essas alteragdes. O senhor Paulo Conceigdo, Assessor
do Tribunal de Contas do Estado, fala da necessidade de ser criado um Plano Diretor de Incentivos
onde sejam analisadas as metas do governo com as concessdes concedidas. O Deputado Joao
Fischer destaca que Municipios, Estados e Unido ndo estdo abrindo mao de financas com a atual
politica dos incentivos, mas sim investindo nas empresas que geram riquezas aos Entes. Nesse
sentido assevera a importancia de se incentivar o aumento da arrecadacao. Jodo Ricardo esclarece
que o movimento nao faz juizo de valor sobre os incentivos fiscais, € que a inten¢do do debate € no
sentido de que a sociedade possa participar € opinar sobre essas politicas, bem como fiscalizar a
destinacdo das concessoes. Em relacdo a Limitacdo dos Beneficios, o Coordenador entende que ¢
preciso se refletir até que ponto o Ente pode comprometer o orcamento com estas renuncias. Luis
Fernando de Pinedo Roman Ross, da ASGAF, destaca a importancia do tema desta reunido de
trabalho. Acredita que ¢ fundamental o auxilio dos Poderes Judicidrio e Executivo na discussao.
Para ele ¢ essencial mudar a postura com relagdo a questdo, considerando que a mao-de-obra ¢ cara
e que ha um crescente processo de desindustrializagdo. O Estado acaba ficando muitas vezes em
uma situagdo delicada ao ver empresas sairem daqui para outras unidades da Federagdo. Claudio
Augustin, do SINDSEPE, relata as discrepancias do Brasil no que se refere a questdo fiscal, pois o
sistema tributario ¢ regressivo e, por outro lado, ha uma carga tributaria muito alta para a
populagdo. Entende que a Receita Publica nao pode deixar de ser efetivamente publica, ou seja, €
essencial o amplo conhecimento da sociedade. Marcos Flavius de Los Santos, do Sindicato dos
Advogados do RS, entende que falta investimento em educacdo e cultura, ou seja, a base do
desenvolvimento das grandes nacdes. Paulo Olympio, da ASJ e da Unido Gaucha, destaca que o
objetivo da discussdo ¢ o retorno do incentivo com a criagdo do emprego € os investimentos na
sociedade. Por fim, nos encaminhamentos, Jodo Ricardo sugere entdo que seja estabelecido o
Forum Permanente de Debates, e que internamente os presentes se dividam em grupos,
formando Camaras Tematicas com base nos itens em pauta. Os grupos contario com um
relator e a dindmica de trabalho sera definida pelos componentes de cada Camara.
Aprovadas sugestoes por unanimidade. Acredita que nos desdobramentos destes trabalhos havera
uma conscientizacao da sociedade do que realmente esta ocorrendo e certamente o assunto passara a
ser amplamente discutido a exemplo do que ocorreu para a criagdo da Lei da Ficha Limpa, em que a
populagdo teve conhecimento da situacdo e se mobilizou. A seguir, os presentes se dividiram nos
grupos conforme a sugestao, ficando assim organizados:

Primeira Camara: Tematica Legislativa (incluindo os itens 1 e 2 da pauta: Pl 212/07,
Comités Paritarios) — o objetivo desse grupo é reunir e estudar a legislagdo pertinente
trazendo o material para o debate do Férum, de forma que todos possam participar das
propostas de alteracéo legislativa.

Relator: Telmo Lemos Filho, Presidente da APERGS.

Participantes: Tiago Machado, da OCERGS; Carlos Neto, da ASJ; Paulo Lourengo
Machado, do TCE; Celso Bernardi, assessor do gabinete da Senadora Ana Amélia
Lemos; Deputado Jodo Fischer; Albert Abuabara, da APMPA; Carolina dos Passos, da
APMPA; e a senhora Mari Perusso, Sub-Chefia da Casa Civil, que indicara um
representante.
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Segunda Camara: Tematica Transparéncia (item 2 da pauta) — o objetivo & reunir
informacdes e estudar os sites da transparéncia, propondo melhorias.
Relatora: Iria Rotunno, chefe de gabinete do SEFAZ.
Participantes: Matheus Thiago Santin, da Unido Brasileira de Avicultura e da Associagao
Gaucha de Avicultura; Luiz Fernando Roman Ross, da Associagao Gaucha de Avicultura;
e Neusa Maria Ferreira da Cunha, da Urcamp de Bagé. O Tribunal de Contas do Estado e
a Casa Civil indicarao representantes.

Terceira Camara: Tematica das Questdes Orgamentarias (incluird os itens 4, 5 e 6 da
pauta) — o objetivo desse grupo é estudar os contratos futuros, o impacto orgamentario e
as limitacdes dos beneficios.

Relator: Matheus Thiago Santin, da Unido Brasileira de Avicultura e Associagdo Gaucha
de Avicultura.

Participantes: Luiz Fernando Roman Ross, da Associagdo Gaucha de Avicultura;
Eduardo Pires, assessor da Deputada Zila; Lorisete Dias, Chefe de Gabinete do Deputado
Luis Lauermann; Anténio Roberto Lausmann Ternes, da FEMA; e Claudio Augustin, do
SINDSEPE. O Tribunal de Contas do Estado e a Casa Civil indicardo representantes.

Por fim, restou definido que a préoxima reuniao do Férum ocorrera no préximo dia 1°
de agosto, as 14hs, no terrago da AJURIS. Sera enviado a todos presentes o
relatério da presente reuniao, bem como a lista dos contatos de todos e das
Camaras tematicas. A sede da AJURIS esta a disposi¢cao para os grupos de trabalho se
reunirem durante esse periodo para realizarem seus estudos. E nada mais havendo a
tratar, encerram-se os trabalhos as 17h20min Estiveram presentes nessa reuniao:

NOME ENTIDADE
Achylles Braghirolli Dep. Edson Brum
Albert Abuabara Pref. POA

Alberto Delgado Neto

Forum Central POA

Alessandro Campos

DPF

Angelo Borghetti MPC
Antonio Kramer SES
Antbnio Roberto L. Ternes FEMA
Carlos Neto ASJ
Carolina dos Passos APMPA

Celso Bernardi

Sen. Ana Amélia Lemos

Claudia Angnes

UNIVATES

Claudio Augustin

Sindsepe/Cut

Claudio Pamato

Instituto Germano Rigotto

Cléber Domingues

SEINFRA

Delci May Matos

SINDILOJAS POA

Diogenes Vicente Hassan Ribeiro  |AMB
Eduardo Pires Gab.Dep.Zila
Eduardo Cunha da Costa PGERGS
Fabiana da Cunha Barth APERGS
Germano Bonow SIMERS

Iria Rotunno SEFAZ

Ivory Coelho Neto PGJ - RS
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Jackson Raymundo Sec. Cultura RS
Jodo Fischer AL/RS
Jodo Paulo R. Damiani AL/RS

Joao Ricardo dos Santos Costa

AJURIS e Unido Gaucha

Jorge Martins

AL/RS

José Ehlers de Moura

Femargs

Leila Castilho label

CDES

Lorisete Dias

Dep. Luis Lauermann

Luiz Fernando Ross

ASGAF

Marcia Cristina Venter Tesche

SINDILOJAS - NH

Marcus Flavius Santos

Sind. Advogados - RS

Mari Perusso

Governo do Estado

Mario De Conto

OCERGS

Matheus Thiago Santin

ASGAF e UBABEF

Mauri Heinrich

Confederagao Nacional dos Municipios

Neusa Maria Ferreira da Cunha

URCAMP - BAGE

Patricia Pacheco

Chefe Policia Civil

Paulo Antonio Doering TCE
Paulo Conceigao TCE
Paulo Lourengo Machado TCE
Paulo Sebastido Gongalves Olympio |ASJ
Pedro Ruas PSOL

Rita Paula da Silva

Secretaria de politicas p/ mulheres

Roberto Pesce STDS

Rosana Baua CMPA

Sandro Borba TCE

Selma Ferreira da Rosa SINAPERS
Sergio Varnieri Santos SINTERGS
Telmo Lemos APERGS

Tiago Machado Ocergs

Ticiana Machado SINDIGENEROS
Vinicius Simon SMF - PoA
Walny Costa Soares CEJUS
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PRIORIZAGAO DA CONSOCIAL/RS



Eixo 1

Inclusdo, no curriculo do ensino
fundamental e médio tematicas que
despertem nos educandos e educa-
dores a consciéncia critica no que se
refere a promogdo da cidadania no
que diz respeito ao acesso as infor-
magdes relativas aos dados publicos,
a transparéncia e ao controle social
(proposta original n. 1).

Quantidade de Votos: 151

Capacitacao técnica permanente dos
servidores e gestores publicos
responsaveis pelo registro das agoes,
visando produzir documentos e bases
de dados com linguagem acessivel e
informagdes qualificadas (proposta
original n. 2).

Quantidade de Votos: 81

Campanhas de midia com linguagem
simples ¢ de facil acesso para a
populagdo para atingir todas as
classes sociais, divulgando nos varios
canais de acesso as informagoes da
gestao publica. Promovendo a divul-
gagdo da Lei 12.527/2011 através de
mecanismos midiaticos para que a
populagdo se aproprie das ferra-
mentas de controle social (proposta
original n. 3).

Quantidade de Votos: 79

Garantia de fontes de custeio e
financiamento para a criagdo, forta-
lecimento e modernizagdo das estru-
turas de arquivo, através de progra-
mas de gestdo de documentos e mo-
dernizagdo e agilizagdo das infor-
magdes dos arquivos publicos e dos
contratos de prestacao de servigos e
licitagdes (proposta original n. 4).
Quantidade de Votos: 75

Criacao de Conselhos Federal, Esta-
dual e Municipal de Transparéncia
publica. Para tanto se dara a implan-
tacdo e intensificagdo das diferentes
audiéncias publicas (presenciais e
virtuais) como mecanismos de gestao
publica (proposta original n. 5).
Quantidade de Votos:75

Voto aberto nos orgdos publicos
inclusive nas Casas Legislativas
possibilitando um maior controle dos
atos dos agentes politicos (proposta
originaln. 6).

Quantidade de Votos: 69

Construir padroniza¢des nos sites e
portais transparéncia para que haja
uma linguagem universal em todos
os 6Orgdos da administragdo publica
(proposta originaln. 7).
Quantidade de Votos: 68

35%

Eixo 2

Ampliar e garantir a formagao cidada
no ensino formal, e informal imple-
mentando de fato os Pardmetros cur-
riculares nacionais, promovendo a
educagdo politico-constitucional
como conteudo de educacao formal
em todos os niveis, garantindo livre
acessibilidade para pessoas com defi-
ciéncia, seja disponibilizando textos
em braile como interpretes da lingua
brasileira de sinais (libras) (proposta
originaln. 9).

Quantidade de Votos: 67

Estimular e fortalecer a participagao
da sociedade nos processos partici-
pativos nas Leis Orcamentarias: PPA,
LDO, LOA, bem como criar um sis-
tema nacional de participagdo social
(proposta original n. 10).
Quantidade de Votos: 67

Formagdo para a cidadania, por
meio da inclusao da educagao fiscal,
como tema transversal de forma
interdisciplinar no sistema nacional
de educagdo, em todos os niveis
(fundamental, médio e superior),
para educadores, estudantes e servi-
dores, promovendo a compreensiao
do funcionamento do poder publico,
desde a arrecadacao de impostos até
a sua aplicagao final (proposta ori-
ginaln. 11).

Quantidade de Votos: 64

Realizar a capacitacdo técnica conti-
nuada para os conselheiros, repre-
sentacdes comunitarias ou pessoas
que atuam no controle social e trans-
paréncia da Gestao Publica (proposta
originaln. 15).

Quantidade de Votos: 62

Priorizacdo da Etapa Estadual da CONSOCIAL/RS

Eixo 3 Eixo 4

Os conselhos devem ser oOrgaos
paritarios, fiscalizadores, consul-
tivos, propositivos e deliberativos
no controle e transparéncia da
gestao de politicas publicas, esti-
mulando a participac@o do cidadao
do segmento ao qual representa e
tendo como requisitos para ser
conselheiro ter certidao de bons
antecedentes e ndo estar respon-
dendo processo sob qualquer ins-
tancia visando a idoneidade (pro-
postaoriginal n. 18).

Quantidade de Votos: 56

Prever no PPA-LDO-AO or¢a-
mento basico para o funcionamento
dos conselhos municipais assegu-
rando a autonomia dos mesmos e
garantindo o suporte administrativo
e operacional para o seu pleno fun-
cionamento e autonomia, com total
acesso as informagodes das ativi-
dades do executivo (proposta origi-
naln. 19).

Quantidade de Votos: 52

Disponibilizar espagos fisicos, estru-
tura adequada e condigdes finan-
ceiras, respeitando as verbas previstas
em lei, para a manutencdo dos
conselhos, proporcionar transpa-
réncia do trabalho com divulgacao
permanente das atividades na midia,
intensificando assim, o poder ¢ a
atuagdo dos mesmos, sendo criado o
forum de transparéncia e controle
social nas trés esferas administrativas
(proposta original n. 20).
Quantidade de Votos: 52

Que os governos das esferas federal,
estadual e municipal, promovam ca-
pacitagdes continuadas a todos os
conselheiros e delegados, inclusive
através dos 6rgdos de controle (TCE,
TCU, CGU) entre outros. Assegurem
aos conselhos a implementagdo de
recursos técnicos, administrativos,
financeiros ¢ materiais, visando a
autonomia dos mesmos, fornecendo
assim, as estruturas necessarias aos
conselhos de direito (proposta
original n. 23).

Quantidade de Votos: 50

Que os governos das esferas federal,
estadual e municipal promovam a
capacitagdo plena e permanente dos
membros de todos os conselhos,
usando como estratégias: foruns, con-
feréncias, cursos presenciais e a dis-
tancia, materiais impressos e multi-
midia (proposta original n. 24).
Quantidade de Votos: 49

20% 25% 20%

Revisar a legislagdo criminal rela-
tiva aos crimes contra a adminis-
tragdo publica, criando instru-
mentos legais e juridicos capazes de
buscar a efetiva punigdo e inde-
nizagdo e o ressarcimento dos pre-
juizos resultantes de atos de cor-
rup¢ao, criando uma legislagdo mais
rigida para os corruptos passivos e
ativos (proposta original n. 27).
Quantidade de Votos: 47

Aperfeicoamento do sistema de
controle interno, visando agir em
cima do conflito de interesses: esta-
belecer, através de mecanismos
legais, efetiva autonomia das con-
troladorias, a nivel de unido, estados e
municipios, nas instancias admi-
nistrativas, politica e financeira, tendo
como finalidade a execugdo, pre-
vengao e acompanhamento da gestdo
publica (proposta original n. 29).
Quantidade de Votos: 44

Financiamento publico das cam-
panhas politicas, com maior divul-
gacdo dos canais permanentes de
centrais de reclamagdes, ouvidorias,
e de uma ampla reforma politica
(proposta originaln. 31).
Quantidade de Votos: 43

Penalizagdo mais severa e efetiva
para os que praticam qualquer forma
de corrupgdo na administragdo pu-
blica (proposta original n. 34).
Quantidade de Votos: 43
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A

Constituicao
da Estrutura
Administrativa

Constituido o corpo
administrativo com
servidores do quadro
efetivo e o espaco fisico
da Subchefia.

Portal Central do
Cidadao com os canais:
de servico de
informacao ao cidadao,
de ouvidoria e de
dentincia.

Portal de Dados
Abertos.

www.dados.rs.gov.br

Resultados da principais acoes realizadas no periodo de 2011 a 2014

A\
\

Institucionalizagao
de regras

Lei Estadual
n 13.888/2011 - que
institui o sistema de
gestio de ética, Controle
Piblico e Transparéncia
do Poder Executivo com
a indicaciio dos 6rgios
integrantes e das
competéncias e cria o
Conselho de Etica
Publico.

Decreto Estadual
n 48.728/2011-
regulamentacio do
funcionamento da
Subchefia.

Decreto Estadual
n 48.707/2011 de adesao
do Estado ao Cadastro
de empresas inidoneas
ou suspensas da CGU.

Decreto Estadual
n 48.705/2011, que
veda o nepotismo no
ambito do Executivo
Estadual.

Decreto Estadual
n 48.706/2011, que
regulamenta o controle
de variacdo patrimonial
e de sinais de
enriquecimento ilicito.

Decreto Estadual

n 49.111/2012 que
regulamenta o acesso a
informacio no Ambito

da Administracio

Publica Estadual.

o

Fomento ao
Controle Social

Comité Gaucho de
Dados Abertos-
composto pelo Poder
Publico, Universidades
e Sociedade Civil para
formulacdo de uma
politica publica de
dados abertos.

Didlogos Virtuais-
canal de debate com os
cidadios via internet.

Cartilha Digital de
Acesso a Informacio-
aplicacio para

disseminar conceitos
necessarios ao exercicio
da cidadania e difundir
a cultura da
transparéncia.

Mapa da
Transparéncia -
aplicacio de
visualizacdo grifica de
informagoes sobre
despesa, diarias,
servidores e outras.
Permite estabelecer
dados comparativos
entre os mandatos.

Formacao de
Servidores e
Agentes Sociais

Encontro de
Sensibilizagio e
Formacio nos
municipios em
Transparéncia e
Controle Social.

Cursos de Extensiao

para agentes sociais

sobre Lei de Acesso a
informacao.

Curso de Especializac¢io
em Cidadania,
Transparéncia e
Controle Social para
servidores publicos em
parceria com a Rede
Escola de
Governo/FDRH/
UNILLASALE.

Formacio Permanente
para gestores do
Sistema Lei de Acesso
a informacio.




>

Sistema de ética instituiido pela lei 13.888

\___ A A A A\

Atribuicoes

Acoes

Coordenacio e

Articulagido

Incremento a

Transparéncia e ao
Controle Social

Correcional

Fiscalizac¢io/
Auditoria

Controle de

avaliacdo de

resultados e
legalidade

Transparéncia

Funcio
Jurisdicional

Correicional

Controle e
Legalidade

Gestao e
mecanismos de
inteligéncia a
corrupg¢io

Qualidade da

Prestac¢io de Servico

Publico

Instancia
deliberativa e
propositiva

Lei

Lei 13.601/11, c/c
Lei 13.888/11

Decreto 48.728/11

Lei 13.610/11 c/c

Decreto 48.728/11 e

49.111/12

Decreto 48.728/11

LC 13.451/10 c/c
Decreto 38.553/98

LC 13.451/10 ¢/c
LE 13.596/10
Decreto 38.553/98

Lei 11.742

Decreto 48.708

Lei 13.888/11

Lei 13.888/11

Orgdo

Subchefia
Etica

DEGECOR

Ouvidoria-Geral

Conselho de
Etica Piblica

Integrar 6rgaos e programas relacionados a ética,
controle publico e transparéncia. Articular politicas
preventivas e acdes de padronizaciio de
procedimentos. Gestéio do sistema de transparéncia.

Implementar politicas publicas de acesso a
informacio e de fomento ao controle das politicas
publicas e responsavel pelo gerenciamento do
sistema de informacéo ao cidadao.

Recebimento de dentincias e solicitar abertura de
sindicancia/processo disciplinar.

Fiscalizacio contabil, financeira, orcamentaria,
operacional, patrimonial e gestido dos recursos publicos.

Avaliagio da eficiéncia e eficacia da gestdo
or¢camentaria, financeira e patrimonial e examinar
contratacées, licitacdes, e convénios.

Responsabilidade técnica do Portal da Transparéncia.

Promover acdes civis publicas para protecio do
patriménio publico e social, do meio ambiente, das
financas publicas e outros e acdes de improbidade

administrativa e habilitacido do Estado como litisconsorte.

Realizar processos administrativo-disciplinares.

Promover procedimento de controle e legalidade
dos atos administrativos.

Providenciar mecanismos de inteligéncia e
tecnologia Desenvolver acdes para prevencio e
repressio da corrupgio.

Elaborar método de avaliacio e mapeamento
das areas de risco de corrupgio.

Propor melhorias e providéncias nas atividades
desenvolvidas visando a melhoria na prestacio de servicos.

Deliberacio na formulacgéao de diretrizes, proposicio de
normas e politicas e recomendacdes de procedimentos
relativos a ética, controle publico e transparéncia.

Férum de Prevencio
e Enfrentamento a
Corrupcio e
Improbidade
administrativa

Mapear e diagnosticar irregularidades, sugerir
medidas de aperfeicoamento e melhorias em sistemas,
processos e estruturas, propor acdes, normas e
programas de sensibilizacio

Coordenacio da
acdes dos orgios de
controle

Decreto 49.414/11
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