RP3 - Revista de Pesquisa em Politicas Publicas ISSN: 2317-921X

Resenha: JAMBEIRO, Othon; DIAS, Maristela; MATA, Vanice e RAMOS, Rodrigo: Poder
Local e Transparéncia: os Municipios Brasileiros e a Lei de Acesso a Informacéo. 1?
edicdo. Salvador: EDUFBA, 2020.

Rogério Sobral Paulo?

Recebido em 01 de junho de 2021
Aprovado em 03 de fevereiro de 2022

DOI: 10.18829/2125

Em seu recente livro conjunto, Othon Jambeiro, Maristela Dias, Vanice da Mata e Rodrigo
Ramos apresentam uma pesquisa primordialmente empirica a respeito da difusdo do conceito
de transparéncia publica no &mbito local dos municipios brasileiros. Tal conceito, associado as
ideias de Tecnologias da Informacédo e Comunicacéo (TICs) e do e-governo, pode ser observado
analiticamente pelos pesquisadores a partir da sua materializacdo na Lei de Acesso a
Informacéo (Lei n°12.527/2011 - LAI).

Mais concretamente, esse estudo busca “identificar a possivel relagdo entre o atendimento
dessas disposigdes legais e certos indices socioecondmicos, além da dimensdo populacional”
(p. 12), a partir da mobilizacdo de hipoteses estatisticas e dados publicos dos portais virtuais
(websites), coletados entre setembro de 2018 e fevereiro de 2019, das prefeituras de 464
municipios com mais de 100 mil habitantes (excetuando-se as capitais, por suas caracteristicas
singulares). Esses municipios sdo impelidos, pela prépria lei, a sequirem suas disposi¢des de
transparéncia informacional. Complementarmente, os autores expdem a fundamentacéo tedrica
que esmilca os significados conceituais e premissas as quais alicercam o desenho e as escolhas
metodoldgicas do estudo. Como de costume, essa fundamentagdo é exposta nos primeiros
capitulos do trabalho.

No capitulo um, “Introdu¢do”, os autores mostram brevemente, de modo a abrir o debate,
0 paradigma do acesso a informacdo, indicando a relagdo entre as TICs e as atuais formas de
regime democratico, a partir da maior capacidade dos cidaddos de se apropriarem das
informacdes governamentais, e subsequentemente, expandir sua capacidade de controle social

sobre as escolhas publicas de seus representantes. Mas para além disso, também mencionam a

1 Mestrando no Programa de P6s-Graduagéo em Politicas Pablicas da Universidade Federal do ABC (UFABC).
Bacharel em Politicas Publicas e em Ciéncias e Humanidades pela mesma universidade. https://orcid.org/0000-
0001-6451-4324
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possibilidade de acirramento da participacdo democrética direta trazida por esses instrumentos,
a partir da construcéo de novas estruturas de decisdo descentralizada. Nesse ponto, € importante
destacar que dada sua clara natureza instigante, essa possibilidade de as TICs exercerem uma
capacidade dual de transparéncia e democratizacao — e até em que ponto — é algo explicitamente
posto em tensdo na problematica discutida ao longo de todo o livro.

O Capitulo dois, “Aspectos contextuais e conceituais”, aprofunda essa fundamentacéao
teorica, apresentando de modo mais claro as defini¢Bes de diversos conceitos envolvidos nessa
discussdo. O primeiro deles é o conceito de e-governo, o qual formaliza a ideia do uso de TICs
como instrumentos no apoio & execugdo de atividades governamentais. “E, em termos ideais, o
governo em uma plataforma eletronica, de plena informacéo e interacao, situado na web, capaz
de relacionamento com todas as categorias e publicos. ” (p. 22, grifo meu). Nesse sentido, estdo
embutidos nesse conceito a garantia de acessibilidade ao maior nimero possivel de pessoas,
dado ao amplo contexto de desigualdade que emerge das sociedades modernas (das dimensdes
mais tradicionais, como socioecondmica e sociopolitica, mas também a respeito das novas
portas de entrada desigualmente distribuidas, como 0 acesso a internet e a sistemas tecnoldgicos
compativeis com essas redes informacionais). Desse modo, 0s autores ressaltam que, no Brasil,
“assim como nos demais paises, [...] ele pode ser utilizado para facilitar a transparéncia e a
participacdo, mas ndo tem capacidade por si mesmo de pdr fim a existéncia de déficit
democrético e de accountability” (p. 20).

Ainda assim, 0s autores consideram que, a qualquer conjuntura historica, o conhecimento é
uma condig&o sine qua non da participagdo, e que especialmente na contemporaneidade “[o]
exercicio da cidadania [...] por sua vez, jamais esteve tdo condicionado pelos processos sistemas
e estruturas industriais de informacao, cultura e comunicagdo” (p. 36). Logo, ndo obstante o
desafio provocado pela desigualdade social, e que vai além do proprio escopo do e-governo, 0s
autores propdem que, se construido de modo acessivel e orientado a participacdo democratica
do publico, essa modalidade virtual de resposta as demandas sociais possui, de fato, a
capacidade de iniciar “o processo de reengenharia das operagdes administrativas” (p. 25).

Isto €, a partir de novos engajamentos — a principio com carater de avango incremental —
dos cidaddos e da sociedade civil emergidos do paradigma de transparéncia e legitimidade
informacional das decisbes governamentais, pode ser desencadeado também uma transicéo
estrutural de etapas tecnologicas no sentido de uma democratizagdo profunda. Assim eles
mobilizam referenciais tedricos diversos que apontam 0 modo como essa transi¢do ocorre em

suas especificidades, mas todos compartilhando 0 mesmo sentido progressivo — de um inicio
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restrito a oferta de servicos e demandas imediatas, & um maior grau de interagdo e participacdo
nas atividades do setor publico. Essa etapa interativa mais avancada, denominada e-
democracia, é entendida pelos autores como o momento definitivo em que 0s engajamentos se
relacionam diretamente a participacdo em processos politicos e decisorios; e reforcam a
necessidade da apropriacdo material desses instrumentos pela sociedade, ao afirmarem que “o
uso da e-democracia nao pode ser baseado em seu valor intrinseco, mas na concordancia com
os efeitos praticos que ela deve alcangar na administragdo” (p. 31).

Em vista disso, o laboratdrio ideal para essa implementacdo de praticas participativas do
paradigma informacional apontado pelos autores refere-se ao ambito do poder local. Isso
ocorre, pois, as pautas de interesse local ttém a relagcdo mais estreita com o “atendimento das
necessidades imediatas do cidaddo, tanto de servicos quanto de informagbes sociais,
econdmicas e politicas” (p. 31). Desse modo, a instrumentacdo do e-governo permite, em um
primeiro momento, tornar mais acessiveis as fungdes administrativas do setor pablico, tanto do
ponto de vista de acesso efetivo a politicas publicas e outras plataformas diversas de acesso a
direitos vinculados a cidadania democrética, quanto da facilitagdo no processo “pedagogico”
de aprendizagem dos cidaddos sobre o que de fato é o Estado: quais seus Orgaos e divisoes
federativas (e como esses elementos abstratos se relacionam com a sociedade civil nas suas
dimensdes e expressdes juridica e politica, dentre outras varias), quais seus principios de acgéo,
e como interpretar os seus objetivos canalizados pelas diferentes plataformas governamentais.

Entretanto, a instrumentacdo informacional ndo se restringe a essa absor¢do passiva de
conhecimento politico. Somente quando os cidaddos passam a atuar de forma ativa na producéo
de novo conhecimento sobre sua realidade social € possivel dizer que o grau de transformacéo
participativa inserida na ideia de e-democracia esta sendo consolidada.

Nesse ponto, o poder local — no Brasil, representado idealmente pelos municipios — torna-
se 0 ambito de exceléncia para a capacitacao de atores politicos, forjados nos engajamentos
imediatos da participacdo politica no delineamento do interesse local, e de sua organizagéo por
meio das estruturas institucionais que orientam a vida cotidiana. Nota-se claramente a
apropriacéo, pelos autores, da nogéo tocquevilleana? de autogoverno local e suas implicagdes,
embora essa referéncia ndo seja explicitamente apontada. Sob essa Otica, a descentralizacdo
politica exerce a funcdo de oxigenacdo da vida politica das na¢cdes democraticas, uma vez que
as instituicbes locais de congregacdo e disputa politica (townships) consolidam-se como

repositorios de liberdade politica a qual irradia aos os niveis superiores da administracao estatal

2 Originada em Tocqueville (2005 [1835]). Para uma discusséo contemporanea do tema, conferir Frey (2000).
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(nos quais o poder tenderia a se centralizar em sociedades liberais modernas, dado a redugéo
das desigualdades materiais e a apatia politica dela decorrente, assim como a expansao do

escopo do Estado nesse contexto de provisdo material). Desse modo,

A justificativa para a democracia local ndo se baseia simplesmente no conceito de
autogoverno, mas, sobretudo, no argumento de que seu exercicio fomenta praticas
democraticas na sociedade como um todo. [...]. Isto é, essas formas primarias de
processos coletivos para articular e resolver conflitos e diferengas se iniciam nos
municipios e se estabelecem e consolidam como exercicio de cidadania e democracia.
O resultado é que sélidos processos decisérios democraticos locais sdo essenciais para
criar e manter praticas que dao suporte a uma também sélida cultura democratica de
carater nacional. (p. 43).

Se o ambito local é o ambiente por exceléncia da producdo de novas praticas
democréticas, é nele que as potencialidades da transparéncia como produtora de conhecimento
apropriado pela sociedade tém maior possibilidade de efetivacdo. Nesse contexto, a
transparéncia é capaz de gerar insumos praticos e tedricos tanto para o desenvolvimento
eminentemente local quanto para a cultura democratica. De fato, os autores colocam
explicitamente que “a possibilidade mais concreta de desenvolvimento local sustentavel esta na
radicalizacédo da democracia e exercicio da cidadania” (p. 34, grifo meu). Conjuntamente, eles
reconhecem que a promog¢do de uma e descentralizacdo do poder politico em novos modos
horizontais e policéntricos é condi¢do necessaria para a participacao efetiva dos cidadaos nas
questBes publicas.

No entanto, os autores ndo se aprofundam nas experiéncias praticas as quais essa relacéo de
radicalizacdo possa se expressar, ja que o escopo da discussao gira entorno de uma perspectiva
fortemente institucional da questdo democrética (local), onde o cidaddo deve alcancar, a partir
da sua capacitacdo, 0s processos democraticos: “é por meio delas [as TICs], buscando
informacdes precisas sobre a gestdo os cidaddos possam se inserir nos processos politicos e
decisorios que os afetam” (p. 34). De todo modo, realmente existem experiéncias de
participacdo com algum grau de radicalizacdo, nas quais surgem como processos de inovacao
do préprio conceito de decisdo democratica local® (algumas amplamente conhecidas, como os
orcamentos participativos). Essas experiéncias, de fato, apoderaram-se ao longo das ultimas
décadas do paradigma informacional e seus instrumentos tecnoldgicos para a construgdo
paulatina de novos horizontes democraticos.

Como descrito anteriormente, uma questdo diretamente ligada a essa perspectiva de

autogoverno local informacional € a necessidade de reducdo de desigualdades cujas causas

3 Para um compéndio e discussdo sobre a efetivagdo dessas experiéncias na América Latina, conferir Geddes
(GEDDES, 2014).
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ultrapassam o escopo da transparéncia publica. Esse problema ndo é aprofundado pelos
pesquisadores, 0s quais se limitam a admitir a necessidade de uma vigilancia tedrica e
problematizagdo critica sobre o real efeito das TICs na redugdo dessas desigualdades, e “se
essas intervencdes tém de fato, a pretensdo de quebrar as barreiras que impedem 0 acesso a
informagdo ¢ ao conhecimento” (p. 39). Semelhante a essa questdo, um segundo problema
observado ¢ a utilizacdo desse arcabougo instrumental da transparéncia como “panaceia
politica”, a qual é colocada como aparente solugdo de multiplas complexidades institucionais e
sociais, tais como a corrupgdo e a baixa responsividade dos governantes (accountability),
apenas por sua potencial ampliacdo no acesso a informacéo. Em especial, 0s autores destacam
como é comum o uso de TICs para uma comunicacéao unidirecional do governo para a sociedade
civil, sem considerar todas as expectativas de participacdo democratica e producdo de novos
saberes publicos demonstrados nessa discussao.

Na porcéo final desse capitulo teorico é realizado uma breve recapitulagéo historica e
normativa sobre o conceito de transparéncia no Direito brasileiro. Sua primeira apari¢éo ocorre
na constituicdo federal de 1988 (artigos 37 e 216), que ja estabelece o direito tanto do interesse
particular quanto do publico de assimilar qualquer informacdo publica, salva as de conteudo
sigiloso justificado. Progressivamente, por meio de atos normativos e a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LC n°101/2000), a transparéncia de informacdes foi associada aos
veiculos do meio digital, tais como portais de 6rgaos publicos. A LAI surge, enfim, como uma
regulamentacdo do artigo 216 da constituicdo, firmando as delimitacdes de quais entes sdo
englobados por suas diretrizes, 0s modos como a transparéncia se constituem: ativo, onde 6rgédo
disponibiliza previamente as suas informacfes; e passivo, onde € necessaria a provocacao,
respeitados os procedimentos e periodos de resposta fixados pela lei. E importante destacar, por
tanto, que ela trabalha em uma perspectiva de acesso, ndo englobando processos participativos
e producdo de conhecimento da sociedade.

Os capitulos trés e quatro, respectivamente denominados “a investigagdo e seus
procedimentos” e “resultados” apresentam o processo da pesquisa empirica. Por meio de
procedimentos metodol6gicos essencialmente quantitativos, 0s pesquisadores procuram

elucidar as seguintes perguntas de pesquisa:

Estdo as prefeituras cumprindo a LAl no que diz respeito a publicacdo das
informagbes obrigatorias em seus websites? Indices de desenvolvimento
socioecondmico e dimensdo populacional dos municipios estdo relacionados com
nivel de transparéncia de gestao expresso nos sites das prefeituras? (p. 71).

Para isso, realizou-se uma coleta de dados primaria, os quais foram sistematizados por

uma amostragem geograficamente estratificada entre as cinco regides do pais. 1sso permitiu ndo
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apenas as anélises de associacgao entre os indices socioecondmicos e demograficos (estabelecido
como variaveis explicativas), e o indicador de transparéncia metodologicamente construido a
partir da amostragem (estabelecido como variavel dependente); mas também uma andlise
comparativa entre regides. Os indices selecionados como variaveis explicativas foram a
Dimens&o Populacional do Municipio (DPM), o indice de Potencial de Consumo (IPCM), e 0
indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM). Segundo os autores, essa escolha se
justifica porque esses indicadores sdo mais adequados aos fatores que influenciam no
desenvolvimento local “como nivel de despesa do municipio, educacdo, saude, emprego e
renda” (p. 63).

Nos capitulos finais, “resultados” e “conclusdes”, 0s autores concluem que, de modo
geral, ha “um atendimento a LAI bastante razoavel” (p. 131). Esse atendimento, porém, revela-
se bastante variavel, de modo que héa a tendéncia de ser mais abrangente entre os municipios da
Regido Sul, e menos entre 0s da Regido Nordeste. 1sso se relaciona diretamente a confirmacédo
das hipoteses, ja que se revela uma correlacdo direta significativa entre os indices
socioeconémicos (em especial o IFDM) e o grau de transparéncia observado. Adicionalmente,
0 estudo apresenta um outro interessante achado: existe uma variabilidade patente entre o
atendimento a transparéncia ativa e passiva, na qual a primeira é muito mais abrangente
(sustentando o atendimento a LAI nesse patamar razoavel). Isso ocorre, pois, embora a forma
ativa exija a iniciativa do setor publico na divulgacao de informacdes, ‘““as prefeituras informam
predominantemente o que querem ou séo obrigadas pela lei a informar nos seus websites, [...],
mas s&o refratarias ao oferecer os municipes o que eles querem saber” (p. 129).

Por fim, conclui-se que o estudo possui, como informado pelos proprios autores, o
objetivo de gerar um acimulo de conhecimento sobre o atual panorama do acesso a informacao
e da interacdo entre governos municipais e sociedade civil emergida a partir desse paradigma
técnico-informacional das TICs. Ressalta-se 0 escopo desenhado de modo a enfatizar a
realidade dos pequenos e médios municipios, tipicamente interioranos, os quais se configuram
como a grande maioria no pais. Embora o seu escopo empirico se restrinja apenas a perspectiva
de acesso, foi tracada, paralelamente, uma ampla discusséo tedrica sobre as potencialidades de
alargamento do regime democratico local, a partir da analise desse paradigma informacional,
que apresenta ter os elementos conceituais para o fomento de novas praticas participativas.
Assim, a pesquisa consolida uma base tedrico-empirica para que novos estudos sobre poder
local, transparéncia, e participagdo democratica associem-se a esse referencial e expandam a

discussao para novas experiéncias.
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